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SANTOS, LARISSA GRAZIELLE SILVA DOS.

O Estatuto da Cidade estabeleceu o conteudo mi-
nimo dos Planos Diretores, as cidades que obri-
gatoriamente devem elabora-los, o prazo para
sua revisao, a amplitude de seu alcance e insti-
tuiu um capitulo voltado estritamente a gestao
democratica das cidades, com énfase na obri-
gatoriedade da participagao social no processo
de elaboracao, implementacgao e gestao das de-
cisoes do Plano Diretor. No entanto, na pratica, a
inclusao da participagao social no planejamen-
to urbano acaba por resumir-se a uma espécie
de ritual de passagem obrigado por Lei federal.
Com efeito, 0 que existe sao setores ou grupos da
populacao, ou ainda classes sociais, que partici-
pam desses processos para terem seus interes-
ses contemplados no Plano. Deste modo, os de-
bates e as audiéncias publicas cumprem apenas
o protocolo legal, resumindo o processo partici-
pativo a uma informacao, ao registro das discus-
soes. Garantir que a obrigatoriedade da partici-
pacao da maioria da populagao possa emergir do
discurso legislativo para a realidade constitui-se
em um amaranhado de desafios. Assim, desen-
volvendo uma analise critica preliminar, este
artigo propoOe-se a apresentar uma modesta con-
tribuicao para esta tematica.

Palavras-chave: Gestdo Democratica. Planejamen-
to urbano. Desafios.
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The City Statute established the minimum content
of the Master Plans, the cities that must prepare
them, the deadline for their review, the breadth of
their scope and instituted a chapter strictly focu-
sed on the democratic management of cities, with
emphasis on the mandatory participation in the
process of elaboration, implementation and mana-
gement of the decisions of the Master Plan. Howe-
ver, in practice, the inclusion of social participation
in urban planning ends up being reduced to a kind
of rite of passage required by federal law. In effect,
what exists are sectors or groups of the population,
or even social classes that participate in these pro-
cesses to have their interests covered by the Plan.
In this way, debates and public hearings only com-
ply with the legal protocol, summarizing the par-
ticipatory process to information, to recording the
discussions. Ensuring that the mandatory partici-
pation of the majority of the population can emerge
from the legisiative discourse to reality constitutes
a tangle of challenges. Thus, developing a prelimi-
nary critical analysis, this article proposes to pre-
sent a modest contribution to this theme.
Key-words: Democratic Urban
planning. Challenges.

Management.
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O proposito deste artigo € desenvolver uma modesta contribuicao
para a tematica da gestao democratica e da participagao social
no processo de planejamento urbano das cidades brasileiras. Para
tanto, desenvolve-se uma analise critica preliminar do que consta
no corpo da Lei, com enfoque no Estatuto da Cidade no Ministério
da Cidade e no Conselho das Cidades, sao observadas disposicoes
relativas a participacao social e discorre-se sobre os desafios para
a sua aplicacao na realidade urbana.

A Lel 10.257/01 — Estatuto da Cidade — regulamentou os artigos
182 e 183, da Constituicao Federal de 1988, que conformam o capi-
tulo relativo a Politica Urbana. O art. 182 estabeleceu que a politica
de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico muni-
cipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes, definindo que o instru-
mento basico dessa politica é o Plano Diretor.

O Estatuto ainda estabeleceu o conteudo minimo dos Planos Di-
retores, as cidades que, obrigatoriamente, devem elabora-los,o
prazo para sua revisao, a amplitude de seu alcance, a previsao
da integracao de suas diretrizes e prioridades na legislacao or-
camentaria e a obrigatoriedade da participacao popular em sua
elaboracao.

Assim, a realizacao de conferéncias, audiéncias, debates e reuni-
0es publicas passaram a consistir em um preé-requisito obrigato-
rio no processo de discussao para a aprovacao do Plano Diretor na
Camara Municipal, sendo condigao para validagao da lei munici-
pal que o institul.

O Plano Diretor elenca uma série de diretrizes de Politica Urbana
a serem atendidas pelo municipio, aptas a garantir o pleno de-
senvolvimento das funcoes sociais da cidade e da propriedade
urbana. Tais diretrizes atuam como verdadeiros principios que o
municipio nao pode se eximir de cumprir.

Nesse sentido, tem-se a inclusao da Gestao Democratica da cida-
de, na qualidade de diretriz do Plano Diretor, garantindo a partici-
pacao da populacao e de associagoes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulagao, execugao e acompa-
nhamento do Plano. Contudo, ha estudiosos, a exemplo de Flavio
Villaga (1999), afirmam que tal legislagao se constitui em um dis-
curso repleto de boas intengoes, mas distante da efetiva pratica.
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Para ele, na realidade, a populacao, de fato, nao participa dos pro-
cessos decisorios que envolvem os Planos Diretores, constituindo
a sua realizagao em um desafio.

De acordo com Raquel Rolnik (2001), o Estatuto da Cidade trouxe
novas perspectivas para o desenvolvimento e planejamento ur-
bano brasileiro. Para esta mesma autora, as inovagoes contidas
na Lei 10.257/01 situam-se em trés grandes areas: I) no conjunto
de novos instrumentos de natureza urbanistica voltados para in-
duzir mais do que para normatizar as formas de uso ocupagao
do solo; II) na nova estratégia de gestao que incorpora a ideia de
participacao direta do cidadao em processos decisorios sobre o
destino da cidade; e Ill) na ampliacao das possibilidades de regu-
larizacao das posses urbanas, até hoje situadas na ambigua fron-
teira entre o legal e o i1legal.

Das trés areas de inovagoes destacadas por Rolnik (2001), nesta
analise, da-se maior destaque a segunda delas, referente a exis-
téncia de um capitulo no Estatuto da Cidade voltado estritamen-
te a gestao democratica das cidades, com énfase na participagao
popular.

Desta forma, o Plano Diretor do Estatuto da Cidade inova ao defi-
nir um conjunto de diretrizes, principios e instrumentos de ges-
tao passiveis de utilizagao pelo Poder Publico para desenvolver
uma politica urbana em moldes democraticos.

Para tanto, reserva o Capitulo IV, no qual sdo especificados
os instrumentos que favorecem a gestao democratica da ci-
dade: 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacio-
nal, estadual e municipal, debates, audiéncias e consultas
publicas; conferéncias sobre assuntos de interesse urbano,
nos niveis nacional, estadual e municipal; iniciativa popular
de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desen-
volvimento urbano (art. 43). Além disso, estabelece que, para
a gestdo orgamentaria participativa de ambito municipal,
devera ser prevista a realizagao de debates, de audiéncias
de consultas publicas sobre as propostas do plano plurianu-
al, da lei de diretrizes orgamentarias e de orgamento anual,
como condigao obrigatoria para sua aprovagao pela Camara
(art. 44). (CARVALHO, 2009, p. 59).

Para Rolnik (2001), as audiéncias publicas, os plebiscitos, os re-
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ferendos e a obrigatoriedade de implementacao de orgamentos
participativos incorporaram o que existe de mais vivo e vibran-
te no desenvolvimento da democracia, a participagao direta (e
universal) dos cidadaos nos processos decisorios. A autora ainda
ressalta que essa seria a primeira vez na histéria do planejamen-
to urbano brasileiro que temos uma regulagao federal com essa
caracteristica.

De acordo com essa mesma autora, definido em lei, na teoria, o
Plano Diretor passaria a ser um espaco de debate dos cidadaos e
de definicao de opgbes por uma estratégia de intervencao no ter-
ritorio. Destacando que o carater de gestao democratica da cida-
de, eleito pelo Estatuto, possibilitou a participagao da populacao e
de associagoes representativas de varios segmentos economicos
e soclails para além do processo de elaboracao e votacao, sobretu-
do, porque, agora, esses grupos poderiam participar do processo
de implementacao e gestao das decisoes do proprio Plano.

Dos instrumentos de participagao popular introduzidos pelo Ca-
pitulo IV do Estatuto, cabe dedicar uma breve explicacao sobre a
gestao orcamentaria participativa (artigo 4, I1I, alinea f). Para Sau-
le Junior (2001), a gestao orgamentaria participativa é um instru-
mento de controle das finangas publicas no ambito da Uniao, dos
Estados e dos Municipios, regido por principios constitucionais
de participacgao popular e de democracia direta, legitimado pela
Constitui¢cao Federal de 1988. Deste modo, por meio da gestao or-
camentaria participativa, qualquer cidadao, partido politico, asso-
ciagao ou sindicato, na forma da lei, possui o poder de denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de contas da
Uniao.

Para o cidadao exercer o seu direito de fiscalizagao das fi-
nangcas publicas, especialmente da execucao dos orgamen-
tos publicos, é requisito essencial o direito a participagao na
elaboragao e execugao dos orgamentos - o que significa di-
reito a obtencao das informacgdes sobre as financgas publicas
-, bem como de participar das definigbes das prioridades da
utilizagao dos recursos publicos e na execucao das politicas
publicas. Existe uma associagao clara entre participagao e
controle social: para exercer a fiscalizagao, o cidadao pre-
cisa participar da gestéao publica, cabendo ao Poder Publico
assegurar essa participagao. (SAULE JUNIOR, 2001, p. 14-15,
grifo nosso).

Assim, o Estatuto da Cidade estabelece que tanto durante o pro-
cesso de elaboracao, quanto o de atualizagao do Plano Diretor (art.
40, § 4°), deve ser assegurada a participagao popular. Esta matéria
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vem regulamentada na Resolugao n° 25/200537 do Ministeério das

Cidades e sua inobservancia acarretaria a responsabilizagao do
gestor municipal por improbidade administrativa. Tal descum-

primento pode, também, desencadear uma ac¢ao civil publica com
a finalidade de obter a suspensao do Plano Diretor, por vicio for-
mal, durante sua elaboracao.

Fica, entao, estabelecida como condigao obrigatoria para a apro-
vacgao do orcamento municipal, a realizacao de consultas, audi-
éncias e debates publicos. Trata-se de uma imposi¢ao de carater
geneérico e de aplicagao indiscriminada em todo o territorio na-
cional, cabendo aos municipios-atraves da sua Leil Organica e das
proprias leis municipais sobre finangas publicas- dispor, de forma
especifica, como sera o processo de participacao popular, como
requisito obrigatorio para a aprovacao das pecas orcamentarias,
de acordo com as suas especificidades e realidade local (SAULE
JUNIOR, 2001).

Portanto, fazendo cumprir a obrigatoriedade prevista pelo Estatu-
to da Cidade, os municipios regidos por essa lei foram conduzidos
a elaborar Planos Diretores ou a revisa-los, para aqueles que os ja
possuissem, adequando-os as determinacoes legais de promogao
a participacao popular.

A gestao democratica deveria estar presente em todas as agoes
promovidas pelo Ministério das Cidades, tendo sua maior expres-
sao no Conselho das Cidades -6rgao de natureza deliberativa e
consultiva, criado em 2003, com representantes em cada subpre-
feitura (eleitos diretamente pela populagao)- e representantes in-
dicados pelo prefeito. Dessa maneira, o Conselho das Cidades, ate
certo ponto, tem corroborado com 0s avancos e debates sobre a
Politica Urbana, contribuindo diretamente para o fortalecimento
da gestao democratica nos estados e municipios, que aderiram ao
sistema.

Além disso, para a equipe que ocupou (e em parte ainda ocu-
pa) o Ministério das Cidades, ha a convicgao de que tanto
a formulagéo quanto a implementagao dessa politica deve-
ria se dar com participagao democratica, o que implica uma
construcao social que erradique o analfabetismo urbanisti-
co no Brasil.

Trata-se de construir uma nova 'cultura” para ocupar um
vazio de propostas praticas abrangentes, dar espago para a
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1 Com a Campanha Nacional Plano Di-
retor Participativo: Cidade de Todos
foram mobilizados os governos e a so-
ciedade civil, por meio de uma coorde-
nagao nacional que articulou e envolveu
25 nucleos estaduais, compostos por
representantes dos governos estadu-
als e municipais, entidades técnicas e
profissionais, Ministério Publico, Cai-
xa Econémica Federal, movimentos
sociais e populares e ONG’s. (SANTOS
Jr, MONTANDON (orgs.), 2011, p.l6).
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emergéncia dos conflitos, propiciar debates democraticos
para tratar deles, constituir pactos em torno de conceitos,
programas e linhas de agoes. Buscou-se edificar um espaco
publico participativo que pudesse resistir a cultura de priva-
tizagao da esfera publica bem como ao avango das imposi-
¢Oes anti-sociais da globalizagao. (MARICATO, 2007, p. 64).

Em 2003, o Ministério das Cidades realizou a I Conferéncia Nacio-
nal das Cidades, conforme exposto na pagina oficial do Ministé-
rio. Tal conferéncia mobilizou mais de 350 mil pessoas em 3457
municipios e 27 estados, com o objetivo de identificar os princi-
pais problemas recorrentes nas cidades brasileiras e definir prin-
cipios, diretrizes e objetivos para a Politica Nacional de Desenvol-
vimento Urbano (PNDU), além de implantar o Conselho Nacional
das Cidades — Concidades.

O Concidades conta com a participacao de entidades representa-
tivas dos movimentos sociais, profissionais, universidades, pes-
quisadores, empresarios, ONGs, vereadores e representantes dos
trés niveis de governo. No Concidades funcionam quatro Comi-
tés Técnicos Setoriails que ja aprovaram um conjunto de medidas
fundamentais para a construcao de um novo quadro normativo,
além das agoes que implicaram investimentos significativos en-
tre 2003 e 2006.

Tendo em vista as dificuldades enfrentadas pelos municipios bra-
sileiros em elaborar ou revisar seus Planos Diretores, de acordo
com a obrigatoriedade constitucional, o Ministério das Cidades,
passou a incentivar a construcao de uma nova cultura de plane-
jamento urbano no pais e a fortalecer o apoio ao planejamento ur-
bano dos municipios. Esse apoio foi oportuno e necessario, pois,
embora o planejamento e a gestao territorial sejam de competén-
cia local, os municipios ainda nao estao completamente prepara-
dos para tal atribuicao.

Para tanto, no ambito do Ministério das Cidades, a Secretaria Na-
cional de Programas Urbanos (SNPU), responsavel pela coorde-
nacao das agoes relacionadas ao planejamento urbano, buscou
mobilizar, sensibilizar e capacitar os municipios, estimulando-os
a executar praticas participativas de gestao e planejamento terri-
torial. Procurou, também, proporcionar condigoes para a formu-
lacao e articulacao das politicas urbanas que garantam melhores
condi¢oes de vida a populacao, bem como promover o desenvol-
vimento urbano sustentavel. Mais, ainda, procurou instruir como
disponibilizar meios e recursos para que esses municipios consi-
gam efetivar uma politica urbana em consonancia com o Estatu-
to da Cidade (SANTOS Jr.; MONTANDON orgs., 2011).
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Além da acao supracitada, cabe dar destaque a Campanha Na-
cional Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos desenvolvi-
da pelo Governo Federal. Essa campanha objetivava estimular os
prefeitos e camaras municipais a cumprir a obrigatoriedade da
elaboracao dos Planos Diretores Participativos como unica for-
ma de aplicagao de alguns instrumentos do Estatuto da Cidade.
Tal campanha foi idealizada e realizada pelo Ministério das Ci-
dades em conjunto com o Concidades. Iniciada em maio de 2005,
fol executada por meio de atividades descentralizadas de mobi-
lizacao e capacitacao dos gestores municipais, com o objetivo de
alavancar a elaboracao de Planos Diretores.

Coube ao Concidades estimular a instancia de gestao democrati-
ca, pleiteada pelo Estatuto da Cidade, dentre outras atribuigoes, es-
tabelecidas pelo Decreto n® 5.790, de 25 de maio de 2006. Tais atri-
buicoes, basicamente, sao: emitir orientacoes e recomendacoes
sobre a aplicagao do Estatuto da Cidade; propor diretrizes para a
formulagao e implementacao da Politica Nacional de Desenvol-
vimento Urbano; promover a cooperagao entre os governos; e in-
centivar e fortalecer os conselhos afetos a politica de desenvol-
vimento urbano nos trés niveis de governo. Todas as atribuigoes
do Concidades devem ocorrer em consonancia com o disposto
no Estatuto da Cidade, respeitando as resolucoes aprovadas pelas
Conferéncias Nacionais das Cidades.

Sobre as Conferéncias Nacionais das Cidades, previstas no artigo
43, inciso 111,45 do Estatuto da Cidade, Santos Jr. e Montando (2011,
p.19) afirmam que elas séo

[...] o principal instrumento para garantia da gestao demo-
cratica na promogao da Politica Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano. Trata-se do evento de maior abrangéncia
nacional no que diz respeito a discussao da politica urbana
e a deliberagao de resolugdes que tragcam as principais dire-
trizes sobre o tema. Também promove a sensibilizagéo e a
mobilizagédo da sociedade para o enfrentamento dos proble-
mas urbanos, com a participagao dos diversos segmentos
sociais.

Em relacao a participacao, as resolucoes aprovadas pelo Conci-
dades (2005) tracam recomendagdes ao Ministério das Cidades
no que diz respeito a politica de desenvolvimento urbano. Dessas
resolugoes, cabe destacar, especificamente, a de n°® 25 que trata da
participacao civil.

— Resolugaon® 25 de 18 de marco de 2005: dispGe sobre o pro-
cesso participativo na elaboragao do Plano Diretor, o envol-
vimento do Conselho da Cidade ou similar nesse processo,
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a devida publicidade e a realizagao das audiéncias publicas;

Entende-se que com o Ministério das Cidades, bem como, com o
Concidades e as Conferéncias Nacionais das Cidades, os primei-
ros passos na retomada do papel do Estado na construcao de uma
Politica Urbana para as cidades foram dados, porém, tudo conti-
nua a depender diretamente do compromisso da gestao munici-
pal, bem como, do grau de organizacao, mobilizagao social e de
praticas de participagao popular a serem instituidas.

Conforme o entendimento de Maricato (2013) e Souza (2016), per-
cebe-se que ha no Brasil, leis, planos, conhecimento técnico, em-
pirico e tedrico suficientes sobre o urbano. Deste modo, um item
necessario essencial para se ter uma Politica Urbana com real
participacao popular, continua sendo a realizagao de uma refor-
ma politica. Porém, os autores supracitados completam que para
ser alcancada, uma reforma politica exigiria algo além de leis e
projetos, ela exigiria a constituicao de outra sociedade, organiza-
da econdmica e politicamente, sobretudo com o apoio de movi-
mentos sociais articulados e fortalecidos.

Creditou-se a ambas as obrigatoriedades, de elaborar ou revisar
um Plano Diretor e de introduzir a participacao popular nesse
processo, ao atendimento das necessidades dos cidadaos a qua-
lidade de vida, a justiga social e o desenvolvimento das cidades.
Porém, na pratica, tais obrigatoriedades revelaram-se frageis e a
elaboracgao e revisao de Planos Diretos, bem como, a garantia de
participagao popular no processo decisorio passaram a limitar-se
a mera divulgacao do corpo da lel.

No pos-Estatuto, quanto a elaboragao e revisao dos Planos- com
o Intuito de atender a legislagcao no prazo imposto- uma grande
quantidade de municipios elaborou e revisou as pressas seus Pla-
nos Diretores. Como resultado, produziram-se Planos desarticula-
dos de uma analise, diagnostico e prognostico da realidade local
as quais instrumentariam. Por vezes, restringindo esses Planos
apenas ao rebate de diretrizes espaciais vagas.

Ja, quanto a participacao, as tentativas de implantar uma ges-
tao orcamentaria participativa de ambito municipal, por meio de
debates e as audiéncias de consultas publicas, nao conseguiram
atingir a credibilidade dos grupos sociais, sendo reduzidas a um
ritual formal, imposto e sem a efetiva participagao da populacao.
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Analisando os Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano
(PDDU) realizados na Cidade de Salvador no periodo pos-Estatuto
da Cidade, mencionando a crise da “democracia representativa’
no Estado brasileiro e a fragilidade do conteudo social dos dis-
positivos do Estatuto da Cidade, como também, sua contradigao
nos equivocos e manipulacoes em agoes autoritarias nos aconte-
cimentos da cidade-real, Sampaio (2015) aponta que

No escopo da Lei federal, duas questoes centrais chamam a
atencao, dizem respeito a obrigatoriedade da “participacao
popular”, além de introduzir o compromisso explicito de pro-
mover um “desenvolvimento sustentavel”. Tudo € posto sem
aclarar de modo objetivo no corpo da Lei, o ambito dos con-
ceitos, nem fixar os procedimentos na pratica, de um modo
claro, sem adjetivagoes. Do processo resultam pendengas
juridicas que, talvez, pudessem ser evitadas. Basta ver a difi-
culdade de se definir o que é “participagao popular” ou o que
é mesmo “desenvolvimento sustentavel’, diante de diferen-
tes significagdes (SAMPAIO, 2015, p.356).

Para Souza (2008), os equivocos e as manipulagoes em agoes au-
toritarias nos processos decisorios, bem como a dificuldade em
se definir o que é “participagao popular” discutida por Sampaio
(2015), refletem a ambiguidade da propria redacao dos artigos que
mencionam a participagao popular no Estatuto da Cidade. Para
o primeiro autor, a redagao desses artigos “[...] da margem a que,
a depender da correlacao de forcas local, a participagcao venha a
ocorrer sob uma forma “opinativa’, meramente consultiva, e nao
deliberativa — uma participacao fraca, portanto, ou mesmo uma
pseudoparticipagao” (SOUZA, 2016, p. 2).

Nesse processo de pseudoparticipacgao, os debates e as audiéncias
publicas cumprem apenas a formalidade legal, visto que, se limi-
tam a apresentacao do Plano antes de sua aprovacgao pela Came-
ra, atendo-se a uma informacao, ao registro das discussoes, como
mera consulta e, por fim, a uma filtragem das criticas e sugestoes
explanadas, desconsiderando e/ou validando aquelas de acordo
com o0s interesses dos grupos dominantes, visando a cooptagao
(SAMPAIQ, 2015).

Em um breve esclarecimento, de acordo com Souza (2008), na es-
cala de “participacao popular” existem oito categorias agrupadas
em trés graus: grau de participagao auténtica (parceria, poder de-
legado e controle cidadao), grau de pseudoparticipagao (consulta,
informagao e cooptagao) e grau de nao-participacao (manipula-
Cao e coergao).

No grau de participagao auténtica ocorre uma parceria entre o
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Estado e a sociedade civil organizada, ambos colaborando, com
certa transparéncia e dialogo, para a viabilizagao de intervencoes
e implementacoes de politicas publicas. Nesse processo, o Estado
abdica de parte da exclusividade de suas atribui¢Oes para delegar
poder para a sociedade civil, que também no controle cidadao.

No grau da pseudoparticipagao, o grupo dominante informa e
consulta as camadas populares por meio dos debates publicos,
mas nao assegura que o explanado por eles seja acatado e con-
cretizado, configurando a participacao em um nivel simbolico.
Cooptando aos dominantes a permanéncia do poder de decidir.

Por fim, no grau de nao-participagao nao ha preocupacao em ca-
muflar um processo participativo, ocorre a coercao da populagao,
como em casos de remocoes de favelas e em regimes de excecao.
Manipula-se a populacao, induzindo-a a aceitar uma intervencao
por meio do uso maci¢o da midia, por exemplo, ou de outros me-
canismos de poder.

Para Villaga (2005, p.50), “Poder-se-ia entender a “Participacao
Popular” como o conjunto de pressoes que a “populacao” exerce
sobre o poder politico por ocasiao de tomada de importantes de-
cisoes de interesse coletivo.”. Nota-se, porém, que a depender das
circunstancias e do poder dominante a prevalecer em cada mu-
nicipio, o que se tem é uma pseudoparticipacao, na qual a parti-
cipagao popular em prol do interesse coletivo € substituida pela
mobilizacao de determinados grupos para legitimar demandas e
prioridades particulares.

A garantia de uma participacao auténtica da populagao na elabo-
racao e conducao das politicas publicas e das normas e leis que
regem a vida coletiva ainda pode esbarrar em velhos e conheci-
dos argumentos contrarios, que insistem que a participagao po-
pular: “1) usurpa o direito inalienavel de os 'representantes eleitos’
(prefeitos e vereadores, no caso dos municipios) exercerem seus
mandatos sem interferéncia, 2) custa caro, 3) s6 é viavel ao en-
volver grupos e populagdes muito pequenos e, além disso, 4) gera
ineficiéncia administrativa” (SOUZA, 2016, p. 2).

Sobre esses argumentos contrarios a participagao, Souza (2016)
afirma que diante do crescente “déficit de credibilidade” do siste-
ma representativo e dos politicos profissionais aos olhos da po-
pulagao brasileira, o primeiro argumento é consequentemente
destituido. Em decorréncia dessa destituigao, tem-se justamente
o0 aumento da abertura para a introdugao de, pelo menos, elemen-
tos de democracia direta nas gestoes municipais Brasil afora.

Quanto aos demais argumentos — o segundo, custo alegadamen-
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te alto, o terceiro, pouca viabilidade e o quarto, ineficiéncia como
preco a pagar —, o autor aponta que ja ha, hoje, uma literatura es-
pecializada e ampliada que traz evidéncias e comprovagoes em-
piricas de que os referidos problemas ou nao existem, ou nao pre-
cisam, necessariamente, existir, podendo muito bem ser evitados.

Deste modo, Souza (2016) pontua que mesmo que Seja necessa-
rio algum tipo de investimento para efetivar a participacao, tais
como, a disponibilizacao de locais adequados, meios de divulga-
¢ao, equipamentos para apresentar projetos, programas e registrar
as discussoes, dentre outros, esse investimento, em uma analise
custo/beneficio desassombrada, nao precisa ser por demais ele-
vado. Além disso, os ganhos decorrentes da maior transparéncia
e do maior controle popular nas decisdes compensam Seu custo,
a medio e longo prazo. Visto que, se ha transparéncia, controle e
deliberagao popular, menor o desperdicio ao ter que refazer uma
obra e menor a possibilidade de serem corrompidos 0s gastos en-
volvidos nela.

Souza (2016) também contesta o argumento da ineficiéncia da
participacao, afirmando ser esse um argumento fragil. Sequndo
0 autor, se bem implementada, o que pressupoe como ponto de
partida, que os participantes devam ser correta e honestamente
informados e tecnicamente assessorados, para poderem decidir
com pleno conhecimento de causa, a participacao contribuiria
exatamente com o aumento da eficiéncia social e até administra-
tiva.

Por fim, em relacao a necessidade de pequenos numeros para con-
seguir uma participacao popular com exceléncia, 0 mesmo autor
menciona que nao faltam exemplos de experiéncias bem-sucedi-
das de participacao popular direta em municipios com centenas
de milhares de habitantes, ou até com mais de um milhao de ha-
bitantes, citando como exemplo concreto o caso da cidade de Por-
to Alegre, capital do Rio Grande do Sul e seu internacionalmente
conhecido e elogiado orgcamento participativo.

Vivemos em cidades divididas, fragmentadas, com interesses
distintos e tendentes ao conflito, argumentar contrariamente
a participagao social é uma tentativa de evitar o conflito e, as-
sim, perder todo o proposito de exercitar qualquer direito a cidade
(HARVEY, 2013).

Ao contribuir para aumentar o controle publico sobre os
politicos profissionais, enfraquecer praticas clientelistas
(troca de votos por favores) e elevar o nivel de consciéncia
da populagéao, especialmente da populagao pobre, sobre os
seus direitos, a participacao popular parece so nao interes-
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sar aquela minoria que, precisamente, ganha com a falta de
transparéncia e com o0 monopodlio decisoério nas maos das
elites (SOUZA, 2016, p. 4).

Essa minoria dominante, que nao se interessa pela ampliagao do
processo participativo para as camadas populares, sempre teve
sua participacao garantida na elaboracao e implementacao de
Planos Diretores e/ou Planos e Leis de Zoneamento. Portanto,
cabe esclarecer que essa énfase dada a “participacao da popula-
cao” nos Planos Diretores pos-Estatuto da Cidade, de fato refere-
-se apenas a maioria dominada, das camadas sociais ou setores
ou grupos da populacao que estavam ausentes desse processo até
essa determinacao legal (VILLAGCA, 2005).

Por esse contexto, 0 mesmo Villaga (2005) pleiteia que o que se
tem no cenario do planejamento urbano brasileiro é uma ‘“ilusao
da participacao popular”’, visto que, o conceito de “participacao po-
pular’ vem sendo utilizado para dar uma aparéncia democratica
as decisoes tomadas sob um jogo totalmente desequilibrado de
pressoes. Para o autor, em grande parte, os debates publicos estao
sendo usados pela minoria dominante, especialmente pelos se-
tores econdmicos, para evitar formas de pressao efetiva sobre os
tomadores de decisoes politicas.

Atraveés do discurso do Plano Diretor Participativo tem-se a ilusao
de igualdade social decisoria perante o poder publico, desconsi-
derando que estamos em um pais extremamente plural, desigual,
com grupos e classes soclais com poderes politicos e econdmicos
diversos, diferentes canais de acesso ao poder e, principalmente,
com interesses distintos. Ao legislar e discutir a participagao po-
pular no planejamento urbano no Brasil desconsidera-se a des-
proporcional diferenga de atuacao e poder politico entre os gru-
pos sociais e, como reflexo disso, nos debates publicos temos uma
‘minoria atuante” e uma “minoria silenciosa” (op. cit., 2005).

Percebe-se que os sao diversos os desafios para a real implemen-
tacao da participacao popular em qualquer instancia publica, tais
como: falta de cultura de participacgao, seja por parte dos gesto-
res publicos, seja por parte dos técnicos e da propria populagao;
falta de compreensao da importancia do compartilhamento de
decisoes, a partir do novo modelo de democracia participativa
inaugurado pela Constituigao de 1988; distanciamento entre a lin-
guagem tecnocratica e a linguagem acessivel a todas as camadas
populares; inexperiéncia no tocante as metodologias adequadas
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a promogcao da informacao, entendimento, debate e deliberagéo.

Na realidade a populacao, na pratica, nao participa dos processos
decisorios que envolvem os Planos Diretores. O que existe sao se-
tores ou grupos da populagao, ou ainda classes sociais que parti-
clpam desses processos para terem seus interesses contempla-
dos no Plano.

Desta forma, o que ocorre € que tais setores se preocupam muito
mais em moldar o detalhamento de instrumentos urbanisticos e
tributarios ao seu favor, do que garantir uma ancoragem realmen-
te solida, ousada e consistente aos mecanismos de participacao
popular, a comecar pelos conselhos de desenvolvimento urbano
participativos, aos quais caberla, justamente, opinar e deliberar
sobre os planos e suas atualizacoes e monitorar a sua implemen-
tacao.

A desigualdade entre a dedicacao e o rebuscamento concedido
aos instrumentos urbanisticos e tributarios e 0s mecanismos de
fomento a participacao popular, ratifica o distanciamento entre
a linguagem tecnocéntrica e a linguagem leiga, acentuando o
abismo entre a populagao e o processo de planejamento urbano.
Como resultado, tem-se o desinteresse, a iIncompreensao e até
certo complexo de inferioridade revelado pela maioria.

Constata-se que os debates, as audiéncias publicas, dentre outras
ferramentas de participacao incluidas pelo Estatuto da Cidade
representam, de fato, um aprimoramento do debate democratico
no pais. Como anteriormente havia minima ou inexistente parti-
clpacao popular nos processos decisorios, nesse sentido, houve
avanco. Mas, diante dos desafios explanados, ainda ha um longo
caminho para que a maioria possa ter acesso a uma participagao
auténtica.

E preciso compreender que atingir o acesso a uma participacéo
auténtica vail alem do cumprimento de uma obrigatoriedade le-
gislativa, a garantia da participagao social fomenta o exercicio da
propria Leil. Para alegislagao, tal como o Estatuto Cidade, com efei-
to, possa emergir do discurso legislativo e constituir-se em uma
pratica de planejamento urbano é imprescindivel que a populagao
dele se “aproprie’, discutindo-o e exigindo o seu cumprimento - e,
colaborando, eventualmente, também para o seu aprimoramento.
Até porque, vale salientar, a melhor garantia - e a unica verda-
deiramente democratica - de que uma Lel possa ser respeitada e
cumprida é a possibilidade de todas as camadas populares terem,
pelo menos, uma chance efetiva de participar de sua discussao e
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de sua elaboracao, e nao somente do monitoramento de sua apli-
cacao.

Deste modo, sobre a apropriacao, discussao e aprimoramento de
Planos Diretores ou projetos, para que haja a possibilidade efetiva
de participacao, quem deve deter a ultima palavra sao 0s proprios
envolvidos, ou seja, sao os cidadaos que decidem. Cuja autonomia
deve ser estimulada e respeitada.
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