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Tempo dos camaledes: ninguém ensinou tanto a

humanidade quanto estes humildes animaizinhos.
Considera-se culto quem oculta, rende-se culto

a cultura do disfarce. Fala-se a dupla linguagem dos artistas

da dissimulacado. Dupla linguagem, dupla contabilidade,

dupla moral: uma moral para dizer, outra moral para fazer.

A moral para fazer se chama realismo.

A lei da realidade é a lei do poder. Para que a realidade

nao seja irreal, dizem os que mandam, a moral deve ser imoral.

Eduardo Galeano, O Sistema/2
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RESUMO

A pratica do planejamento urbano no Brasil passa, atualmente, por um periodo de
redefinicdo marcado pela superacdo dos valores trazidos pelo planejamento modernista-
funcionalista e a substituicdo, gradativa, por um planejamento baseado na justica social e
reforma urbana, através da busca pela solucdo dos problemas habitacionais, do combate a
especulacdo imobilidria, da busca por uma maior oferta de solo urbano e, principalmente,
pela democratizacdo dos processos de tomada de decisdo. Essa nova compreensdo do
planejamento urbano a partir do Estatuto da Cidade indica uma mudanga no enfoque dos
planos diretores, que se configuraram como a expressdao maxima do ato de planejar e gerir o
urbano, passando de uma apreensdao restrita de carater fisico-territorial para uma

processual e politica, de planejamento negociado e, por isso, conflituoso em sua esséncia.

Neste recente processo, no entanto, os métodos e praticas participativas
permanecem obscuros e sdo guiadas por orientagdes gerais vindas destas esferas mais
amplas do poder publico. O que se percebe é que apesar das boas intencdes e dos objetivos
claramente definidos, existe uma dificuldade imensa de se instituir um processo pleno de
participacdo social e, sobretudo, de decisGes pactuadas, que mesmo existindo ndo garantem
que o resultando final do processo tenha o efeito desejado de transformacdo da realidade

social.

O processo de construcdo do Plano Diretor de Itajai, bem como a inser¢cdo do
municipio no contexto politico, econémico e social do pais apresenta especificidades que
justificam uma analise da experiéncia deste seu novo modelo de planejamento, no sentido
de colaborar para o entendimento, aprofundamento e avango do processo de
democratizacdo do planejamento no Brasil. Neste sentido acreditamos a experiéncia de
Itajai tem importante contribuicao a dar na andlise critica do conteudo dessa nova estrutura
democratica, por um lado questionando os limites, modificacGes e continuidades em suas
praticas e, por outro, desvelando as intencionalidades encobertas pelo discurso conciliador

da participacdo social.
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ABSTRACT

The practical of the urban planning in Brazil passes, currently, for a period of
redefinition marked for the overcoming of the values presented for the modernism-
funcionalism planning and the substitution, gradual, for a planning based on social justice
and urban reform, through the search for the solution of the habitations problems, of the
combat to the real estate speculation, of the search for the biggest one offers of ground
urban e, mainly, for the democratization of the processes of decision taking. This new
understanding of the urban planning from the “Estatudo da Cidade” indicates a change in
the approach of the managing plans, that if had configured as the maximum expression of
the act to plan and to manage the urban one, passing of a restricted apprehension of
procedural physicist-territorial character for and a politics, of negotiated planning e,

therefore inexact in its essence.

In this recent process, however, the methods and practical remain obscure and are
guided by general orientations comings of these ampler spheres of the public power. What
one perceives, however, is that although the good intentions and of the objectives defined
clearly, it exists an immense difficulty of if instituting a full process of social participation e,
over all, of decisions agreed to, that exactly existing do not guarantee that resulting final of

the process has the desired effect of transformation of the social reality.

The process of construction of the Managing Plan of Itajai, as well as the insertion of
the city in the context politician, economic and social of the country presents differentiations
that justify an analysis of the experience of this its new model of planning, in the direction to
collaborate for the agreement, deepening and advance of the process of democratization of
the planning in Brazil. This direction we believe the experience of Itajai has important
contribution to give in the analysis criticizes of the content of this new democratic structure,
on the other hand questioning the limits, practical modifications and continuities in its e, for
another one, discovering the scienters hidden for the whitewashing speech of the social

participation.
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Tempos de o que me importa, de o que se ha de fazer,
do é melhor ndo se meter, do salve-se quem puder.
Tempo dos trapaceiros: a producdo ndo rende, a criagdo
nao serve, o trabalho nao vale.

Eduardo Galeano — O sistema/2

1. INTRODUCAO

O presente trabalho aborda a participacdo social no plano diretor de Itajai. O
conteudo dessa frase, aparentemente sem conflitos, apresenta duas expressdes que sado
hoje, provavelmente, as mais disseminadas e discutidas no campo do planejamento urbano:
a participagao social e plano diretor. A repercussao que desses temas nao resultou, no
entanto, na perda da grande parcela de imprecisdo e controvérsia de seus conteudos.
Ambos 0s conceitos, que se aproximaram e se fundiram nos ultimos anos, tém sido
apreendidos e praticados de varias formas e tém servido para uma diversidade bastante
grande de propdsitos e intencionalidades. Na tentativa de tornar menos “nebulosa” essa
relacao, o presente trabalho se inscreve. Para tanto utilizamos a experiéncia de elaboragao

do plano diretor de Itajai, aprovado em setembro de 2006.

Os planos diretores e a participacdo social conseguiram lograr uma grande aceitacao,
tanto no campo das politicas publicas e de atuacdo profissional quanto no ambiente
académico. Esses conceitos passaram a ser considerados “pontos pacificos”, o que
colaborou para que lhes fosse atribuido um valor virtuoso intrinseco: para que uma cidade
possa se desenvolver adequadamente e resolver seus problemas, basta rogar por planos
diretores participativos. Assim como ocorrera anteriormente com a técnica e o
conhecimento cientifico, agora a participacdo social no plano diretor é tida como o elemento
responsavel por inscrever mudancas significativas na forma desigual de estruturacdo das
cidades. Esta afirmacdo, apesar de estar fundamentalmente correta, possui um alto grau de
indefinicdo que imputa ao plano diretor e a participagao social um carater absoluto que,

efetivamente, ndo possuem.

Neste sentido, acreditamos na importancia de analisar criticamente o conteudo da

nova estrutura democratica do planejamento urbano, questionando os limites, modificagcdes
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e continuidades nas suas praticas e desvelando as intencionalidades encobertas pelo
discurso conciliador da participacdo social. Buscamos, pois, mais rigor e clareza no uso

dessas expressdes.

Os planos diretores foram instrumentos criados para intervir no processo de
desenvolvimento da cidade, sobretudo em relagdo a seus atributos espaciais. Em quase oito
décadas de existéncia, eles modificaram profundamente seu conteudo, seus instrumentos e
seus propédsitos. A analise das modificacdes nos revela que o plano diretor mudou seu
conteudo, assim como mudaram as visdes de mundo e as formas de leitura da realidade que
Ihes ddo suporte.

Por muito tempo, sobretudo até a década de 80, a durea da eficiéncia e
funcionalidade dos planos diretores esteve associada ao conhecimento técnico e cientifico,
que seriam responsaveis por proporcionar as respostas justas e solugdes adequadas para os
problemas da cidade. Para isso os planos diretores se revestiram de diagndsticos, formulas e
instrumentos técnicos de planejamento, tentando enquadrar a cidade e seus processos
sociais em uma estrutura rigida de ordenamento espacial, através do estabelecimento de
parametros e normas de uso e ocupacdo do solo. Este processo, que podemos chamar de
determinismo espacial, compreendia que o alcance de um padrdo o6timo de
desenvolvimento urbano e qualidade de vida das populacdes urbanas poderia ser alcancado
pelo arranjo das formas espaciais — de infra-estrutura e edificagdes — e pela determinagao de

uma regulamentacdo urbanistica eficiente.

Assim, os planos diretores assumiram forte discurso ideoldgico e removeram do
planejamento todo o conflito, a ambigiliidade e a subjetividade que é a esséncia do modo
coletivo de viver em cidades. Como compreender, no entanto, que mesmo incapazes de
alcancar seus objetivos, os planos diretores se mantiveram como o principal instrumento de
intervencdo de que dispde o poder publico para planejar e gerir as cidades? A resposta a
esse questionamento nos leva a considerar que mais do que regular o desenvolvimento da
cidade, os planos diretores serviram como instrumento de manipulacdo, conforme nos
coloca ROLNIK (1997:13) “sua ineficdcia em regular a produ¢do da cidade é a verdadeira

fonte de seu sucesso politico, financeiro e cultural”.
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Na contramdo desse processo, iniciou na década de 60, a articulacdo de alguns
movimentos sociais urbanos que passam a questionar ndo somente o contetdo tecnocratico
e ideoldgico dos planos diretores, mas também as formas desiguais de estruturagdao das
cidades e de acesso ao aparelho de Estado. Esses movimentos de carater contestatério
foram agrupados sob o nome de “movimento da reforma urbana”, que posteriormente seria
responsavel por estruturar um movimento articulado em nivel nacional, o “Movimento
Nacional da Reforma Urbana” (MNRU). Um maior detalhamento do processo sera
apresentado no primeiro capitulo da dissertagao, no entanto, cabe ressaltar que o MNRU
procurava inserir novas formas de organizacdo do poder e de democratizacdo das politicas
publicas e, mais especificamente, das politicas de desenvolvimento urbano. Questionava-se
ndo somente o contelddo dos planos, mas, sobretudo seus processos de tomadas de decisao,
gue ndo deveriam mais estar restrito aos técnicos do planejamento, mas deveriam ser

levados ao debate publico.

A democratizagdao do planejamento urbano deveria, como principio, possibilitar a
insercdo dos segmentos urbanos que estiveram tradicionalmente ausentes das discussoes
sobre a cidade, em um processo continuo de capacitacdo politica e educacdo cidada da

populacdo.

Em um caminho tortuoso, a participacdo social alinha-se aos planos diretores, que
ndo mais compreendidos exclusivamente como instrumentos de regulamentacdo fisico-
territorial, absorvem um carater eminentemente processual, de planejamento negociado e
conflituoso na esséncia. Nos valores trazidos pelo movimento da reforma urbana, o plano
diretor, além de processo politico, é também instrumento pedagdgico, pois deve possibilitar
espacos de construcdo e pratica da cidadania, espacos que trabalhem na formacdo de uma

populagdo critica, ativa e politicamente engajada.

Como marco importante, a Constituicdo Federal de 1988 abre espagos para a
institucionalizacdo da participacdo social através de espacos pioneiros de articulacdo entre a
sociedade civil e o Estado e, também, por plantar as primeiras sementes do Estatuto da
Cidade, através dos artigos 182 e 183. A lei 10.257/2001, autodenominada de Estatuto da
Cidade, formaliza muitas das reivindicacbes dos movimentos populares, sobretudo, no que

tange a busca pela funcdo social da cidade e a democratizacdo da gestdo urbana. Seria o
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Estatuto da Cidade o responsdvel por amarrar, legalmente, o plano diretor a participacao
social: ao primeiro transferindo a responsabilidade de ser o instrumento basico da politica
urbana e, a segunda, atribuindo a fungdo de tornar exequiivel esses planos diretores, através

da formacdo de uma base social ampliada que sustentasse o seu contetdo.

Até o ano de 2001, as principais discussdes estavam sendo travadas na maior parte
em grandes metropoles brasileiras (S3o Paulo e Rio de Janeiro) e em algumas poucas cidades
onde a administracdo publica estava mais comprometida com os valores progressistas dos
movimentos sociais urbanos (Porto Alegre, Santo André e Recife, entre algumas outras).
Estes poucos municipios foram responsaveis por iniciativas pioneiras de gestdo democratica
e de aplicagdao de instrumentos de reforma urbana, que serviram de fundamento para o
Estatuto da Cidade. Foi o Estatuto da Cidade que, em seu art. 50, obrigou todos os
municipios que nao possuiam planos diretores participativos a fazé-lo no prazo limite de

cinco anos a contar da data de aprovacao da referida lei.

Podemos afirmar que o art. 50 representou a vontade de trazer para a centralidade
das politicas publicas urbanas a discussdo sobre os planos diretores, o que, como veremos
no decorrer da pesquisa, foi o principal fator que condicionou a elaboracdao do novo plano
diretor de Itajai. No entanto, destacamos um fato que consideramos fundamental: os planos
diretores, apesar de duramente criticados, principalmente pela academia e alguns
segmentos mais politizados de profissionais e sociedade civil, mantiveram-se como o
principal instrumento institucional de planejamento e gestdo urbana. Foi mudado o seu
conteudo, que deveria agora absorver a participacdo social e os instrumentos progressistas
disponibilizados pelo Estatuto da Cidade, mas sua imagem de eficacia virtuosa parece ndo

ser questionada.

Os planos diretores e a participacdo popular afirmam-se, portanto, como os
principais ingredientes para a busca de uma outra realidade nas cidades brasileiras. Em
2003, com a criacdo do Ministério das Cidades, a centralidade da participacdo social e do
plano diretor é reforgada através do langamento de programas de apoio institucional,
técnico e financeiro, que objetivavam auxiliar os municipios a cumprir o que era exigido na
lei. Assim, a discussdo sobre planos diretores participativos, que estava amadurecida -

somente em poucas cidades, é repassada como forma de obrigatoriedade legal a mais de mil
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e oitocentos municipios espalhados por todo o territério nacional, que a partir de entao

precisavam elaborar planos diretores, agora com um novo ingrediente: a participacao social.

A democratizagao do planejamento urbano vem acompanhada por uma reforma
institucional marcada pela descentralizacdo das politicas publicas e o fortalecimento da
instancia local, os municipios, como campo privilegiado de atuagdo dos agentes sociais. A
reforma institucional se aprofunda a partir da esfera federal e se reproduz no plano local,

materializando novas formas e possibilidades de arranjos de poder.

Em Itajai, a repercussdo desta discussdo se d3, inicialmente, somente em nivel
institucional. O plano diretor e a participacdao social ndo eram em 2003 — periodo das
primeiras articulagdes do novo plano diretor municipal — reivindicadas e nem sugeridas pela
populacdo. Existiam apenas alguns poucos foruns especificos, como os conselhos municipais,
onde articulagdao entre o poder publico e a sociedade civil estava formalizada. No mesmo
sentido, ndo haviam em Itajai movimentos sociais consolidados de contestacdo as formas de
planejamento e gestao do municipio, a ndo ser iniciativas esparsas de alguns grupos mais

ligados a protecdo dos recursos ambientais.

Em um esforgo de deducgdo, poderiamos compreender que situacdo semelhante a de
Itajai foi vivida por centenas de prefeituras pelo pais. A auséncia da base social que
sustentasse as acdes do plano diretor e de referenciais para esta nova estrutura democratica
fez que os plano diretores e a participacdo adquirissem contelddo tdo maledvel, que, sobre a
égide dos planos diretores participativos, se estruturaram experiéncias tdo diversas quanto
contrastantes. O discurso da participacdo social, por sua grande repercussao social, foi
amplamente difundido e utilizado, o que serviu para encobrir as mais diferentes praticas e
intencionalidades, abracando desde experiéncias participativas legitimas’, até aquelas onde

a participacao foi elemento meramente formal.

Em muitos casos, a nova estrutura institucional nao significou efetivamente uma
democratizacdo, ja que ndo possibilitou o equilibrio de poder no interior das esferas
publicas. Da mesma forma, a nova estrutura institucional ndao tem conseguido vencer o

desafio de inserir as parcelas da sociedade que tradicionalmente foram colocadas a margem

1 ~ P . . . A . . . . sy . .
A compreensdo do conteudo que diferencia as experiéncias participativas legitimas das demais sera dada no
decorrer da dissertagao.
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dos processos politicos, reproduzindo os mesmos valores de autoritarismo e
patrimonialismo historicamente presentes na sociedade brasileira. O modelo de “gestdo
participativa” assumida pela administragao publica e disseminada em grande parte das
cidades brasileiras parece trabalhar para camuflar a manuten¢do da mesma ldgica desigual

de estruturacdo da cidade e da sociedade.

A gestdo democratica apresenta, em muitos de seus aspectos, um carater ambiguo,
jd que a criacdo e multiplicacdo dos canais de participacdo tém contribuido para uma
desmobilizacdo social. Essa afirmacdo esta baseada na verificacdo de que inUmeros canais
participativos criados, quando ndo esvaziados, sdao preenchidos pelos mesmos
interlocutores, modificando muito pouco as relacdes de poder historicamente construidas
nas politicas urbanas. Algumas liderancas sentem-se sobrecarregadas por acumularem
diferentes representacdes, seja nos conselhos sociais diversos (saude, educacdo, habitacao,
assisténcia social, entre tantos outros), seja nos demais canais participativos temporalmente
mais restritos, como as audiéncias publicas, os féruns de discussdo, as reunides vinculadas

ao plano diretor e politicas habitacionais, por exemplo.

Junta-se a isso um ambiente de decepcdo e desconfianca com relacdo a politica
partidaria, com os resultados das administracbes publicas, sobretudo aquelas que
estruturaram seus discursos sobre valores democraticos e populares. As freqglientes
promessas ndao cumpridas de transformacao das condicdes de vida e de cendrios de justica
social traduzem um momento em que a pratica participativa efetiva ndo se realiza,

sobrepondo-se uma condigao de inércia generalizada.

A crescente diferenciacdo social, as formas dispares de acesso a cidade, as relaces
viciadas entre Estado e sociedade civil baseadas na cooptacao e no clientelismo fazem com
gue parcelas significativas da populacdo urbana, antes de terem ac¢Ges ativas de defesa de
sua cidadania, tenham que lutar pela reproducdo da vida cotidiana em seus aspectos mais

basicos.

A pratica do planejamento e da gestao urbana no Brasil atual enfrenta este dilema: o
desafio de transformar participagdo social institucionalizada em um instrumento efetivo de
democratizacdo do planejamento, onde sejam explicitadas as contradicGes presentes na

cidade, conformando uma arena publica e acessivel de discussao e de atuagdo politica. A
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formacao dessa esfera publica passa, necessariamente, pela capacidade da sociedade, em
toda a sua diversidade, de ocupar os espacos disponiveis ou de exigir a construcdo de outros

canais quando julgar necessario.

Insere-se nesse contexto a nossa pergunta de pesquisa: de que forma o processo de
elaboragéo do novo plano diretor de Itajai representa uma prdtica efetiva de participagéo
social e uma altera¢cdo do conteudo do planejamento urbano em relagcGo as prdticas
anteriores? Para responder a questao, procuramos enfocar o processo e ndo os produtos, ou
seja, a forma com que a participacdo foi trabalhada na experiéncia de Itajai: seus objetivos,
metodologia e repercussao social. Ndo nos preocupamos em discutir o contelddo do plano
diretor, tampouco seus instrumentos de planejamento e gestdo — a legisla¢cdo urbanistica -

mas somente a forma como a participacao social foi inserida no processo.

Tendo em vista a profusdo de planos diretores ocorrida nos ultimos anos, a grande
tarefa que se coloca no momento é fazer um esforco de sintese dos processos, buscando
avaliar seus avancos, retrocessos e permanéncias. Acreditamos que a experiéncia do plano
diretor de Itajai é importante objeto de analise das dificuldades e possibilidade que se
impdem aos processos participativos no campo do Planejamento Urbano. Assim,
justificamos a presente pesquisa na necessidade de didlogo entre as experiéncias
desenvolvidas: na busca de pontos pacificos e na confirmacdao de métodos e acdes que
sirvam de reflexdo e aperfeicoamento para a construcdo efetiva de espacos publicos de
discussdo. Serdo estes espacos, gradualmente construidos, que orientardo os caminhos
pelos quais deverao trilhar o planejamento urbano em sua nova estrutura, agora politizada e

democratica.

Compreendemos que essa nova estrutura requer também a construcdo de relagdes
entre diversos campos disciplinares, colaborando na atuacdo de pesquisadores, técnicos e

tedricos em geral.

Este trabalho utiliza valores trazidos pelo movimento da reforma urbana, confiando a
participagdo social a responsabilidade de ser instrumentos de transformagdo, tanto da
pratica do planejamento quanto dos processos politicos e decisérios que envolvem a
producdo cotidiana do espaco urbano. Compreendemos que a discussdo coletiva, caso tenha

como objetivo equilibrar a arena publica de discussdao a partir da inser¢ao de segmentos
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sociais excluidos dos processos politicos, pode trabalhar efetivamente na inversdao dos
valores que caracterizam as formas desiguais de acesso a cidade no Brasil. Por outro lado, a
participagdo social descolada desses principios, servira somente para camuflar outras
intencionalidades, reproduzindo as tradicionais praticas elitistas de planejar e gerir os
espacos urbanos. Existe, portanto, um “abismo” que distancia o discurso das praticas
participativas, espaco que deve ser gradualmente preenchido com um trabalho de
amadurecimento das praticas, métodos, conceitos e referenciais que impossibilitem o uso

irresponsavel e alienado da participagao social e do planejamento urbano.

A presente pesquisa tem como objetivo principal, portanto, investigar a participagdo
social na elaboragdo do novo plano diretor de Itajai, estabelecendo conexdes com o0s
discursos e praticas anteriores e atuais em planejamento urbano e buscando compreender
os principais entraves e possibilidades a efetivagdo de canais participativos auténticos. Como

objetivos especificos, temos:

e Analisar as metodologias, formas e intensidades de participacdo no processo de

elaboracdo do plano diretor de Itajai;

* Analisar as agdes empreendidas pelos administradores publicos em relagao a gestao

territorial do municipio;

e Analisar os limites e condicionantes na acdo dos técnicos ou profissionais do

planejamento urbano no processo de elaboracdo do plano diretor de Itajai;

e Desenvolver indicadores para andlise da participacdo no desenvolvimento das

atividades na construcdo do plano diretor de Itajai;

* Possibilitar o intercambio de informagdes entre as novas experiéncias participativas

em planos diretores, a partir da leitura critica do processo ocorrido em Itajai.

Assim, adotamos alguns procedimentos cientificos, o que ndo significa, no entanto, uma
compreensao de ciéncia como receitas rigidas ou regras inflexiveis, onde o correto manuseio

de “ingredientes” seria responsavel pelo descobrimento de verdades ou certezas cientificas.

(...) o que sei? Minha resposta é clara: muito pouca coisa (...)A visdo
classica associava ciéncia a certeza. A suprema gldria da razdo humana
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parecia ligada a possibilidade de atingir certeza. Muito pelo contrario,
creio que a idéia de certeza conduz a contragdes(...) (ALVES, 1993:188)

Ndo buscamos, pois, certezas, regras e metodologias irrefutaveis. Nossa atitude
frente ao desafio de interpretar o objeto de pesquisa - utilizando para isso de um “método
cientifico” - é buscar afinar nossa percepcdo e nossa capacidade de manusear e
compreender os fatos e informacgdes, relacionando-as aos conhecimentos pré-existentes e
questionando valores absolutos. Essa postura nos parece ainda mais adequada quando
temos como objeto de pesquisa a participacdo social, conceito cuja definicdo é tdo dificil
guanto multipla - de acordo com o ponto de vista e o enfoque dado - e tdo “escorregadia”
guanto dindmica — de acordo com as mudancas imputadas pelos processos sociais.
Acreditamos que o procedimento cientifico deve estar contido no rigor e no cuidado na
apreciacao das informacdes, na busca de aprofundar o conhecimento em relacdo ao objeto,
no exame empirico tdo detalhado quanto possivel e na combinacdo das diversas escalas

temporais e espaciais relacionadas ao tema.

Um planejamento critico, portanto, como pesquisa cientifica aplicada
que é, deve, por um lado, manter-se vigilante diante do senso comum,
desafiando-o e buscando “ultrapassa-lo” ao interrogar o ndo
interrogado e duvidar de certezas ndo questionadas. (SOUZA,
2004:187)

Neste sentido, a estrutura de pesquisa e a leitura que realizamos do objeto é uma
dentre outras alternativas possiveis: por mais escrupulos que tivermos na apreciagao de
determinadas informacdes, elas sempre conterdo um conteudo intrinseco de subjetividade,
jd que a investigacdo, a analise e a dissertacdo dos resultados sdo produtos de acdo
intelectual, e toda agdo intelectual esta condicionada a:

(...Juma combinatdria de experiéncias, de informacdes, de
leituras, de imaginacdes. Cada vida é uma enciclopédia, uma
biblioteca, um inventdrio de objetos, uma amostragem de estilos, onde
tudo pode ser continuamente remexido e reordenado de todas as
maneiras possiveis. (CALVINO, 1993:138)

Compreendemos, no entanto, que a atividade cientifica ndo pode prescindir de uma
parcela de pragmatismo, que deve estar presente, sobretudo, na conformacdo de uma
metodologia inicial de pesquisa, que sem imobilizar a dinamica de construgdo da
investigacdo, deve orientar e otimizar as atividades para que a pesquisa possa lograr

resultados e alcancar os objetivos propostos. Essa metodologia foi, portanto, uma estrutura
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orientadora da investigacdo e ndao uma seqliéncia légica e rigida de atividades, conforme

pregam alguns modelos de manuais de pesquisa cientifica.

toute méthode qui encourage I'uniformité (...) imposse um
conformisme obscurantiste (...) méene a une dégradation des capacites
intellectuelles et de la puissance d’imagination (...) elle détruit (...) le
don le plus précieux (...) 'immense puissance d’imagination (...) nous
constatons alors qu’il ny a pas une seule regle, aussi plausible et
solidement fondée(...) (FEYERABEND, 1979:46)

A estrutura orientadora da pesquisa foi baseada em cinco etapas principais, descritas

a seguir:
Etapa 1: Trabalho de campo inicial. Acompanhamento do processo de elaboracdo do
Plano Diretor de Itajai, entre os meses de julho/05 e fevereiro/06, como membro
da equipe de apoio técnicos do plano diretor de Itajai. Nesta etapa foi levantada
uma grande quantidade de dados e informacbes, além de impressoes e
percep¢des do pesquisador quanto ao objeto de estudo e a problematica

apresentada.

Etapa 2: Demarcagdo e investigacdo do problema e dos referenciais tedricos
utilizados. Etapa que correspondeu a elaboracio de demarcagbes e ao
estabelecimento do objeto a ser investigado e a consolidacdo dos referenciais
tedricos principais da pesquisa. Realizagao de uma pesquisa dirigida, explorando
as relagdes colocadas pelo problema da investigacdo, com o objetivo de
aprofundar os conhecimentos sobre o objeto de estudo: a participagdo social na

elaboracdo do novo plano diretor de Itajai.

Etapa 3: Segundo trabalho de campo. Com a aplicacdo de questionario e realizagdo
de entrevistas abertas e semi-estruturadas com os principais agentes envolvidos
na construcdo do plano diretor, de forma a levantar suas percepcdes e,
sobretudo, os discursos, interesses e acles estabelecidas no decorrer do
processo. Nesta etapa foram aplicados trinta e dois questionarios com agentes
inseridos no processo: vinte e dois questionarios aplicados a membros do nucleo
gestor; quatro questionarios aplicados aos técnicos de prefeitura e quatro

guestionarios aplicados aos técnicos das consultorias contratadas (UNIVALI e
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FURB). Oito entrevistas, sendo trés entrevistas abertas (uma com o coordenador
do plano diretor, uma com membro da equipe técnica da prefeitura e outra com
um membro do nucleo gestor) e cinco entrevistas semi-estruturadas (uma com o
vice-coordenador do nucleo gestor, uma com o coordenador da consultoria da
UNIVALI, trés com membros do nucleo gestor). Os questionarios aplicados foram
tabulados e transformados em dados estatisticos utilizados no terceiro capitulo
da dissertacdo para sustentar determinados argumentos. As entrevistas
buscavam agregar carater qualitativo a analise, a partir da compreensao de

agentes considerados importantes no processo.

Etapa 4: Sintese - revisao das atividades desenvolvidas nas etapas anteriores.
Correspondeu a organizacdo das informacdes coletadas e verificacdo da
consisténcia das mesmas e se elas responderam ou nao as rela¢cdes colocadas

pelo problema de pesquisa.

Etapa 5: Explanagao dos resultados da investigacao. Correspondeu a fase conclusiva
com a redacdo da versdo final da dissertacdo contendo o processo e os

resultados da investigagao.

O fluxograma a seguir apresenta esta estrutura de uma forma mais didatica:



Trabalho de Campo [nicial

12 etapa
Demarcagdo do Prablema de
Pesquisa
[ 1 '
Pesquisa bibliografica e Definigdo dos procedimentos
Revizdo de literatura metodoldgicos de Investigagdo
2% etapa |
- sequndo trabalho de campo =
(entrevistas)
38 etapa
| Sintese (revisdo das etapas | :
anteriares)
42 gtapa
Explanagdo dos resultados da
investigagdo (dissertagia)
% etapa
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Figura 1 - Fluxograma das principais etapas da investigacdo (elaborado pelo autor)
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O plano final de redacdo, contendo o resultado da pesquisa, foi pensado como
seqliéncia légica desta estrutura de investigacdo, fazendo com que a dissertacdo ficasse

dividida em trés capitulos:

e Capitulo 01 — A Democratizagdo do planejamento urbano: planos diretores e o
protagonismo da participagdo social. Contextualizacdo do planejamento urbano a
partir de referéncias mais amplas de producao tedrica, procurando articular diversas
escalas e processos que condicionaram as transformacdes de seu conteudo.
Buscamos compreender os caminhos que levaram ao atual estagio de discussao
politica e democratica do planejamento urbano e dos planos diretores, enfocando a
mudancga dos conceitos, estruturas e instrumentos das formas passadas e atuais
assumidas desse planejamento. Este capitulo busca, fundamentalmente,
compreender de que forma o discurso da participa¢do foi assumido no planejamento

urbano de uma forma geral.

e Capitulo 02 — A participagdo como constru¢do: possibilidades e limites para a
conquista da cidadania no planejamento e na gestdo da cidade. Tem o objetivo de
tornar mais claros os limites da pesquisa ao proporcionar uma leitura mais segura
daqueles conceitos fundamentais envolvidos com o objeto de investigagao. O
capitulo esta dividido em duas partes: (1) apresenta uma leitura dos conceitos- chave
envolvidos com a participagao social, tais como: democracia, esfera publica, estado,
sociedade civil e movimentos sociais. A estrutura proposta busca construir um
conceito de participacdo social. Sera esse conceito que utilizaremos como base para
a analise do processo participativo na elaboracdo do plano diretor de Itajai; e (2)
apresenta aspectos qualitativos da participacdo social, sobretudo, os conceitos de
participacdo cidada trabalhado por DEMO (1995, 1996a e 1996b) e participacao
autonomista de SOUZA (2004 e 2007).

e Capitulo 03 — Plano diretor de Itajai: do desenho da participagdo a participagdo sem
desenho. O objetivo deste capitulo é articular os dois capitulos anteriores — que
estabeleceram um referencial tedrico sobre participacdo social e plano diretor — a

experiéncia do plano diretor de Itajai. Estd também dividido em duas partes: (1) a
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primeira de carater descritivo, apresenta o municipio, seu histdrico de planejamento
e o processo de elaboracdo do plano diretor de Itajai, desde sua concepgdo até a
aprovacao do Projeto de Lei na Camara de Vereadores, levantando as metodologias
empregadas, os canais de participacdo, os principais agentes envolvidos, a estrutura
do poder local e os consensos e conflitos emergentes do processo; (2) de carater
mais analitico, apresenta aqueles aspectos que, segundo nossa compreensado, foram
os principais condicionantes a pratica participativa no processo de elaboracdo do
plano diretor de Itajai. A intencdo foi fazer uma investigacdo sobre o processo, suas
virtudes e contradi¢Oes e suas rupturas e continuidades em relagdo as formas até

entdo empregadas no campo da participacdo no planejamento urbano.

A estrutura de redacdo reflete nossa preocupacdo em reforcar a experiéncia
participativa no plano diretor de Itajai como o resultado de um longo processo de
democratizacdo e politizacdo do planejamento urbano, que tem na participa¢do social o
elemento fundamental de diferenciagdo em relagdo as praticas anteriores. A investigacao
propOe, portanto, uma valorizacdo da dimensdo politica do planejamento e da gestdo
urbana, sem negar a importancia dos instrumentos técnicos e da atuagao dos profissionais
do planejamento. Compreendemos que o enfoque dado a relagdo entre participacdo social e
plano diretor nesta pesquisa é a aceitacdo de que, mais do que objetos e estruturas fisicas, a

cidade é definida por a¢des e dinamicas sociais.

A analise critica do processo participativo do novo plano diretor de Itajai deve levar
em conta sua insercdo no amplo e complexo movimento de discussdo sobre os limites do
planejamento urbano e as perspectivas de desenvolvimento das cidades no Brasil. O
momento atual, além de confirmar os inegaveis avancos na ampliacdo das esferas de
participacdo, deve também avaliar os evidentes obstaculos que se impGem a realizacdo da
pratica participativa. Compreendemos que nesse processo de discussdo e construcdo de
novos referenciais, o aprofundamento da reflexdo sobre o significado e o alcance dos termos
como “participagdo popular” e “plano diretor” tem papel primordial, e é neste esforgo que o

presente trabalho se insere.
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2. A DEMOCRATIZACAO DO PLANEJAMENTO URBANO: PLANOS DIRETORES E O
PROTAGONISMO DA PARTICIPAGAO SOCIAL

O plano diretor de Itajai pode ser compreendido como o resultado de um longo
processo de democratizagao e politizacdo do planejamento urbano, que tem na participacao
social o elemento fundamental de diferenciacdo em relacdo as praticas anteriores. Ele se
insere em um movimento amplo e complexo de discussdao sobre os limites e possibilidades

do planejamento urbano e as perspectivas de desenvolvimento das cidades no Brasil.

A participacdo social que carrega a responsabilidade por modificar a atual légica
desigual de estruturacdo das cidades brasileiras, tem sido, assim como a racionalidade e a
técnica dos planos anteriores, um grande conceito “guarda-chuva” que tem adquirido
diferentes sentidos de acordo com as circunstancias, com os agentes envolvidos, com os

interesses postos em jogo.

Este primeiro capitulo traz alguns elementos tedricos que possibilitam ampliar a
concepgao da participagdo social no campo do planejamento urbano. Ele traz como
pressuposto a compreensao do planejamento urbano como processo politico e ideoldgico, o
gue substitui os modelos que tinham o planejamento como instrumento técnico e cientifico,

de competéncia restrita dos especialistas e, por isso, livre de contradicdes e conflitos.

A da crenca na capacidade da técnica em alterar a dindmica de estruturacdo das
cidades, base ideoldgica dos planos diretores ainda vigentes em muitas das municipalidades,
foi substituida pela crenca em que a participacao social é elemento suficiente para garantir
um futuro de equilibrio socio-espacial das cidades. Troca-se, portanto, uma crenca por
outra, muitas vezes sem questionar o conteudo, ndo somente quantitativo, mas,

fundamentalmente, qualificativo dessa participacao.

A busca pela compreensdao do conteldo politico e ideolégico do planejamento
urbano baseia-se na andlise da dindmica das relagdes sociais e, principalmente, nas formas
como se estruturam e se manifestam as rela¢cdes de poder no interior destas relagdes

sociais. O principio contido nessa compreensdo do planejamento é o de que, assim como
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coloca SOUZA (2007), mais do que gerir coisas, planejar uma cidade significa, acima de tudo,

planejar e gerir relagGes sociais.

Percorreremos os caminhos da democratizagdo e politizagdo do planejamento,
analisando as diferencas principais entre os conceitos, estruturas e instrumentos das formas
passadas e atuais assumidas pelo planejamento urbano, principalmente em uma de suas

ferramentas basicas que é o plano diretor.

2.1 Urbanismo e Planejamento Urbano

O planejamento urbano se apresenta como disciplina académica e como método de
atuagdo nos processos de estruturagdo, apropriagao e reprodugao do espago urbano. Essas
duas apreensdes sdo indissocidveis, ja que o planejamento urbano como disciplina
académica preocupa-se com a perspectiva cientifica, através de pesquisas aplicadas nas
ciéncias sociais, cuja esséncia esta justamente na relacdo entre a teoria (logos) e a pratica
(prdxis). Para SOUZA (2004:89), a perspectiva cientifica do planejamento urbano deve ter
como base duas premissas: 1) a pesquisa bdsica como preparagdo de propostas de
intervencdo e 2) a ndo subordinacdo vulgar da pesquisa aplicada a diretrizes politicas
estabelecidas previamente, em detrimento da autenticidade pela busca da verdade. Para
ele, a pesquisa basica em planejamento urbano compreende tanto a reflexdo teorica,
conceitual e metodoldgica sobre a natureza da dinamica sécio-espacial, quanto o trabalho

de campo empirico.

Apesar de complementares, ambas as apreensdes se diferenciam j& que o
planejamento urbano como método de atuacdo no espago urbano acaba fugindo da
perspectiva cientifica, e reduzindo-se a um instrumento politico de manipulagao, praticado
de acordo com as demandas de seus “clientes”. (SOUZA, 2004: 97). Assim, longe de
defendermos uma neutralidade da pesquisa cientifica, acreditamos que a andlise das
mutac¢des no campo do planejamento urbano e suas formas atuais de representacdo deva
ser elaborada a partir de um rigor analitico, que mesmo sujeita aos valores e filtros

ideoldgicos do pesquisador, procure examinar o problema a partir de diferentes angulos.

Outro aspecto importante a ser considerado diz respeito a diferenciacdo, enquanto

disciplina, do planejamento urbano em relagdao ao urbanismo. Tanto o planejamento urbano
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guanto o urbanismo sdo entendidos como o estudo do fenémeno urbano em sua dimensao
espacial, mas diferem notadamente no tocante as formas de atuag¢dao no espaco urbano. O
urbanismo apresenta-se como uma parte do planejamento urbano mais ligada ao saber
arquiteténico e de intervencdo sobre a cidade, trabalhando conjuntamente com o desenho

urbano e o projeto das cidades.

J& o planejamento urbano surge como disciplina baseada no conhecimento
multidisciplinar do espago urbano, entendendo a cidade a partir de seus processos sociais,
na maioria das vezes conflituosos. O planejamento urbano surge, portanto, posteriormente

ao urbanismo que se caracterizara como disciplina auténoma desde o século XIX.

Concordamos, desta forma, com a idéia trazida por SOUZA (2004) que coloca o
planejamento urbano em um contexto mais amplo em relacdo as expressdes urbanismo e
desenho urbano. O planejamento urbano teve sua origem nas primeiras décadas do século
XX, como critica ao urbanismo e suas principais correntes de pensamento representadas
pelas correntes culturalista e progressista, que polarizavam o debate sobre a cidade nesta
época. Segundo RIZZ0 (1993), as concepg¢bes do urbanismo culturalista se antagonizam com
aquelas do urbanismo progressista, mas ambas se baseavam em modelos idealizados de

cidade.

A corrente culturalista considerava os produtos da revolugdo industrial de forma
negativa, acreditando que a industrializacdo fora responsavel pelo desaparecimento da
estrutura organica das cidades, estrutura esta que fora construida no decorrer de varios
séculos. Para essa corrente, a posicdo idealista estava no retorno ao passado enquanto
estratégia de reconquista das qualidades urbanas perdidas no processo de urbanizacdo das

sociedades industriais européias.

Ja a corrente progressista defendia a solugcdo dos problemas urbanos através da
aplicacdo dos instrumentos disponibilizados pela revolugdo industrial: a técnica e a ciéncia,
gue se transformariam nos “remédios” para cidades “doentes”. Essa corrente era criticada
por recusar a histéria dos processos sociais, negando-os como a verdadeira origem dos
problemas urbanos. Consideravam que a tecnologia traria o desenvolvimento e que este

seria responsavel por sanar todos os problemas enfrentados pelas cidades.
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Na disputa entre ambas as correntes, predominou a visdo progressista que acabou
por dar suporte conceitual e ideoldgico a grande parte do urbanismo praticado durante o

século XX, inclusive no Brasil.

A corrente progressista, representada pelo Movimento Modernista em Arquitetura e
Urbanismo, colocava o ato de planejar as cidades como matéria de ordem eminentemente
técnica, que possuia uma neutralidade politica inerente ao trabalho cientifico. Tal
pensamento se formalizou com o trabalho dos CIAM? (Congressos Internacionais da
Arquitetura Moderna) e, especialmente, com a Carta de Atenas, que se constituiu em um
verdadeiro manual seguido por grande parte da producdo no campo do urbanismo até
meados da década de 60 do século passado. Falaremos mais sobre os CIAMs e a Carta de

Atenas no decorrer da dissertagao.

Desta forma, o planejamento urbano como oposi¢gdo ao urbanismo, trara uma nova
forma de apreensdo do fendbmeno urbano, entendendo-o como processo histérico e
permitindo, assim, o surgimento e desenvolvimento de metodologias de investigacao
fundadas sobre conhecimentos socioldgicos, tecnoldgicos, econdmicos e fisico-espaciais

(RIZZO, 1993).

KOHLSDORF (1985) coloca que o urbanismo contribuiu para o estabelecimento de um
pensamento sobre a cidade, ao proporcionar a sistematiza¢cdo de conceitos e o exercicio de
uma pratica reflexiva sobre o espaco. No entanto, o carater idealista de suas principais
vertentes acabou por colocar em xeque sua atuagdo e suas formas ideologizadas de
representagdo da realidade. Para a autora, o surgimento do planejamento urbano permitiu
significativos avancos no conhecimento sobre a cidade em diversas areas académicas,
notadamente nas ciéncias humanas. Registrou-se o nascimento da Sociologia Urbana e das
correntes interpretativas da Ecologia Urbana e da Escola de Chicago, estruturou-se uma
abordagem econOmica baseada nos escritos de Adam Smith. Dentro do pensamento
geografico absorveu metodologias de observacdo estritamente fisicas e descritivas, as
teorias dos lugares centrais, os métodos quantitativos, chegando-se a transdisciplinaridade
de Milton Santos. Da mesma forma, abracou contribui¢cdes advindas da Antropologia e da

Histdria, da Ecologia e das Ciéncias Exatas - como a Fisica, a Informatica e a Matematica.

?Que apresenta as conclusdes do IV CIAM.
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A diferenciagao entre planejamento urbano e urbanismo, que utilizamos no presente
trabalho, é mais clara no contexto brasileiro, onde o urbanismo ao se alinhar
academicamente a arquitetura reforca o seu cardter mais restrito, como instrumento de
intervencdo na realidade através do desenho urbano e do arranjo de formas espaciais. Ja o
planejamento urbano afirma-se como campo eminentemente multidisciplinar, presente na
grade curricular de um grande nimero de cursos: arquitetura, geografia, engenharias, entre

outros.

Internacionalmente, no entanto, essa diferenciagio é menos nitida, ja que
reconhecemos em determinadas escolas e autores uma concepgdo bastante ampla do termo
urbanismo, que se assemelha a nogao que temos de planejamento urbano. Alguns destes
autores, entre eles CHALAS (2001) e LACAZE (1993) foram utilizados como referenciais no
decorrer da pesquisa e, por isso, em alguns trechos do trabalho a utilizacdo do termo

urbanismo devera remeter a sua apreensdo mais ampla.

2.2 A institucionalizagdo do planejamento urbano e seu viés tecnocratico, centralizador e

apolitico

No Brasil, o rapido processo de urbaniza¢do ocorrido a partir das décadas de 1950 e
1960 potencializou os problemas urbanos e os desafios que as cidades deveriam enfrentar.
Nesse momento, o planejamento urbano tornou-se o instrumento de ordenamento do
crescimento das cidades, institucionalizando o tratamento dos problemas urbanos e, com
isso, o proprio planejamento urbano. Segundo RIZZO (1993), a partir desse periodo, o
planejamento passou a ser entendido como o resultado de um conhecimento racional que
objetiva a tomada de decisdes e de condugdo dos processos urbanos na direcdo de certas

metas estabelecidas a priori.

Para KOHLSDORF (1985), a institucionalizagdo do planejamento apresentou outra
caracteristica que marcaria a sua atuacdo nas décadas seguintes. Ao langcar mdo do
conhecimento académico para que ocorresse o exercicio do poder constituido, o
planejamento urbano enfatizou estudos diretamente aplicaveis ao controle politico dos

processos sociais. Esse movimento do planejamento urbano ocorreu paralelamente ao
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periodo do regime militar no pais, que cria em 1964, o SERFHAU (Servico Nacional de
Habitacdo e Urbanismo) e o BNH (Banco Nacional de Habitacdo) oérgdos que
institucionalizaram o planejamento urbano de acordo com os objetivos econ6micos e as

diretrizes da politica nacional.

A principal caracteristica do planejamento institucionalizado foi o discurso
racionalista, baseado em conceitos de equilibrio e estabilidade e da nocdo sistémica, que
marcam a permanéncia das idéias de desordem e controle subjacente as correntes utépicas
do urbanismo do inicio do século. Segundo KOHLSDORF (1985), essa condicdo remonta as
noc¢les trazidas pelo Movimento Modernista, através das praticas progressistas do

urbanismo de épocas anteriores.

Tal aspecto aproximou a pratica do planejamento ao que SOUZA (2004) denominou
de planejamento urbano regulatério, que corresponde ao periodo de atua¢do do chamado
Estado do Bem-Estar Social, ou Welfare State, que no Brasil durou até a década de 70. Nesse
periodo, houve uma grande intervencdo do Estado nos processos urbanos, caracterizando
um planejamento centralizador e autoritario, de concepcdo tecnocratica. Nesse modelo,
cabia aos técnicos e planejadores - Unicos detentores de conhecimento e saber
especializados-, a responsabilidade de fazerem diagndsticos e propor as solugdes adequadas

para os problemas urbanos.

Neste sentido, difundia-se a idéia de que o conhecimento técnico e a atuacdo dos
profissionais do planejamento estaria acima dos interesses particulares, decifrando os
interesses comuns sem a necessidade de ouvir aqueles que seriam os “beneficiados” de suas

decisoes.

Com a criacdo dos SERPHAU, do BNH, e de outros drgdos responsaveis por gerenciar
e financiar o planejamento urbano das cidades, as décadas de 60 e 70 no Brasil marcaram
um processo de planejamento urbano e regional jamais visto no territorio nacional, em
especial na criacdo das regidoes metropolitanas. Até esse momento, as praticas do
planejamento no Brasil eram isoladas e mais voltadas a elaboragao de planos urbanisticos
para fins estéticos, de embelezamento e/ou sanitéristas. A partir de entdo, se consolidou um

planejamento fisico-territorial, tendo nas regides metropolitanas os objetos principais de
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atuagdo. O planejamento dessa época é, portanto, pioneiro ja que representava, pela

primeira vez na histéria, um programa nacional de desenvolvimento urbano.

Para SOUZA (2004) essa forma de conceber o planejamento depositou nos planos de
ordenamento territorial a responsabilidade de solucionar os problemas urbanos, na busca da
construgao de “cidades ideais”. Foi o planejamento fisico-territorial, a base de intervengao

de planejamento urbano durante quase todo o século XX.

Tipicamente, trata-se de planos nos quais se projeta a imagem
desejada em um futuro menos ou mais remoto - no estilo "a cidade x
daqui a vinte anos"- funcionando o plano como um conjunto de
diretrizes a serem seguidas e metas a serem perseguidas (quanto aos
usos da terra, ao tracado urbanistico, ao controle da expansdo e do
adensamento urbanos, a provisdo de dreas verdes e ao sistema de
circulagdo). Trata-se de uma redu¢do menos ou mais acentuada do
planejamento urbano a um planejamento da organizagao espacial,
preocupado essencialmente com o tracado urbanistico, com as
densidades de ocupacdo e com o uso do solo. (SOUZA, 2002:123).

Assim, o planejamento tornou-se um instrumento exclusivo de organizagao espacial,
pressupondo um Estado forte e intervencionista, com pouca ou nenhuma participagao social
nos processos e buscando, sobretudo, controlar e disciplinar o mercado, o que tornou as

cidades elementos funcionais ao modo capitalista de producao.

Mesmo que esses modelos, a partir da década de 70, passem a ser combatidos e
substituidos por outras referéncias, e que o Estado passe a ter restringido sua forca e seus
instrumentos de intervencdo na realidade social, a esséncia contida em grande parte dos
planos diretores e legislacdes urbanisticas praticados ainda hoje nas cidades brasileiras

guardam caracteristicas marcantes dessa forma de conceber e planejar a cidade.

A crise do modelo tecnocratico, centralizador e autoritario faz surgir o que SOUZA
(2004) chama de planejamento urbano pds-regulatdrio, que corresponde ao periodo atual,
conhecido como neoliberalismo, onde se impdem os conceitos de Estado minimo e mercado
de livre concorréncia. Esse novo referencial surge simultaneamente a ascensdao dos
movimentos urbanos e ao fortalecimento das organizagdes populares que passam,
sobretudo nas grandes cidades brasileiras, reivindicar melhores condigdes de vida e maior

justica na distribuicdo dos beneficios e 6nus do processo de urbanizacao.
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2.3 Tudo que é sélido se desmancha no ar

Ao analisar o espirito da sociedade e da cultura dos séculos XIX e XX e revigorando a
célebre frase de Marx e Engels do Manifesto Comunista — que da titulo ao presente
subcapitulo, BERMAN (1986) fornece elementos importantes para a compreensdo do
declinio da concep¢dao modernista de cidade, baseado na racionalidade, na técnica e na
ciéncia, e do fim, ou pelo menos a auséncia temporaria, dos modelos rigidos de referéncia

no campo do urbanismo e do planejamento urbano.

No Brasil, a base ideoldgica de planejamento foi amplamente difundida nas mais
diversas regioes, dando suporte conceitual a grande parte dos planos diretores elaborados
pelas municipalidades. O técnico passou a ser protagonista e a concentrar em suas maos as
respostas aos problemas da cidade que, se devidamente regulada e organizada segundo
padrdes 6timos, ele veria, em pouco tempo, uma modificacdo profunda em sua estrutura e a

diminuicdo das desigualdades sociais que corroia seus alicerces.

No entanto, as expectativas criadas ndo se tornaram concretas, e em grande medida
os problemas presentes nas cidades s6 aumentaram. Este descompasso entre expectativas e
os resultados efetivos fez com que o planejamento fisico-territorial passasse a ter
guestionado os seus limites, assim como, de uma forma mais ampla, os discursos totalitarios
e os modelos de referéncia passassem a ser contestados - e até mesmo combatidos - nas
ciéncias sociais em geral. E o0 momento que CHALAS (2001) denomina de “o fim das grandes
narragoes”:
nao significa outra coisa sendo a erradicacdo de um processo de
producdo ou de manutencao de fundamentos e perspectivas histéricas
gracas ao qual se formavam na sociedade unanimidades e unidades
sociais amplas e referencidveis que alimentavam tudo tanto quanto
elas se alimentavam da existéncia de pensamentos tedricos (...) o fim
das unanimidades e das unidades sociais amplas e referencidveis, e
pouco a pouco, por uma espécie de demonstracdo as avessas ou
recorrente, o fim de um sistema social erigido sobre a coexisténcia
pacifica ou conflitante de pensamentos tedricos (...) CHALAS (2001)
A corrente modernista fundamentava-se, portanto, na razdo, que representava a

possibilidade de construcdo de uma nova légica ndo mais assentada sobre valores morais e

metafisicos que estruturaram a sociedade durante sua histdria. Substituia-se a crenca em
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Deus pela crenga na ciéncia, os valores cristaos-mediavais pela razdo. O triunfo da razao e a
crenca, quase religiosa, de que a ciéncia possuia as respostas aos grandes enigmas da
humanidade proporcionou um campo fértil para o florescimento das metanarrativas, ou, nas
palavras de Chalas, das grandes narragdes: discursos globais e totalizadores que
organizavam e explicavam o conhecimento em suas multiplas facetas, com a pretensao de

oferecer unidades e unanimidades sociais, amplamente aceitaveis e referenciaveis.

Essas metanarrativas possuiam um conteudo utdpico positivista, pois postulavam
construir uma nova sociedade ancorada na idéia de ordem e progresso e na quimera de que

os homens, empurrados pela razdo, caminhariam na dire¢do da felicidade e da liberdade.

Com conseqliéncias nas mais diversas areas do conhecimento, essa percepcao
positivista da realidade talvez ganhou maior projecdo na area do urbanismo e do
planejamento urbano. Muitos planejadores modernistas apresentavam uma visao totalitdria
de cidade e, para ela, concebiam um projeto Unico e também totalitario, de processos e
formas fechadas, baseados no conhecimento técnico como expressdo maxima da

racionalidade humana.

Neste contexto, surgiram diversas correntes do urbanismo, procurando reorganizar
0os agrupamentos urbanos frente as novas perspectivas impostas pelo modo de vida
moderno, pela introducdo massiva das maquinas e a conseqliente dinamizag¢do da vida nas
cidades. Os modelos, totalitdrios em sua esséncia, tinham como substrato a crenca de que o
espaco fisico poderia moldar as relacGes sociais, bastando proporcionar cidades adequadas,
segundo representacdes concebidas aprioristicamente e baseadas em referenciais teéricos

de diferentes matizes ideoldgicas.

As primeiras décadas do século XX viram surgir importantes discussdes técnico-
cientificas a respeito dos caminhos do urbanismo frente a estas novas perspectivas. A
instancia mais representativa deste momento foi os CIAMs, onde o debate se acirrava a fim
de estabelecer quais seriam os principios do “Urbanismo Moderno”. Nesse momento, era
recorrente e quase pacifica a idéia de que caberia aos técnicos e, especialmente, aos
arquitetos, a responsabilidade de indicar as solu¢des para o futuro das cidades e as formas

possiveis de reorganizacao dos aglomerados urbanos.
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Nestas circunstancias, a arquitetura e o urbanismo ainda apareciam como dreas
umbilicalmente ligadas, tanto que os primeiros CIAMs discutiram, entre arquitetos, a
unidade minima de habitacdo (Il CIAM, 1929 - Frankfurt) e o desenvolvimento racional do
lote (Ill CIAM, 1930 - Bruxelas). O produto mais destacado dos CIAMs e que teve maior
repercussao para o campo do urbanismo e planejamento como um todo, foi a publicacdo da
Carta de Atenas, em 1933. Esse documento preocupava-se em definir o conteldo essencial
do urbanismo moderno: construia conceitos, tracava diretrizes e definia as férmulas que,
segundo a pretensdo de seus autores, deveriam ser o caminho mais curto para a construcao

de cidades saudaveis e, conseqiientemente, para a libertagdo do homem.

A Carta de Atenas pode ser considerada como um exemplo primoroso da construcao
de um discurso totalitario, uma metanarrativa. Seus preceitos representavam a crenca na
tecnologia, na ciéncia e na racionalidade como motores de uma nova estrutura espacial e
social. O legado dessa carta produziu vigorosas raizes que foram amplamente disseminadas
no imaginario técnico, politico, académico e até mesmo na sociedade civil em geral. Seu
conteudo ajudou a consolidar, no campo do urbanismo, aquilo que CHALAS (2001)
denomina de referencial forte, uma construgdo social da realidade e, em conseqtiéncia, uma
representacdo do mundo que deu sentido a acdo publica e assegurou por algum tempo a

certa coesdo social.

A organizagao racional da cidade era, portanto, objetivo principal do urbanismo
moderno. Para isso, a cidade passou a ser entendida como a unido de quatro funcoes
principais - morar, trabalhar, circular e cultivar o corpo e o espirito (termo simplificado por
alguns autores por lazer ou recreac¢do) — fungbes estas que foram chamadas de “as chaves

do urbanismo”.

Desde o congresso dos CIAM, em Atenas, as quatro fungdes-chave do
urbanismo reivindicam, para manifestar-se em toda a sua plenitude e
trazer ordem e classificagdo as condi¢Ges habituais de vida, trabalho e
cultura, disposicdes particulares que oferecam a cada uma delas as
condicbes mais favoraveis ao desenvolvimento de sua atividade
propria. O urbanismo, levando em consideracdo essa necessidade,
transformarda o aspecto das cidades, rompera a opressdo esmagadora
de usos que perderam sua razdo de ser e abrird aos criadores um
campo de ac¢do inesgotdvel. (LE CORBUSIER, 1989)
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A esséncia da Carta de Atenas colocava a cidade como um organismo “doente” que
precisava de remédios que so poderiam ser disponibilizados pela técnica e pela ciéncia, pela
acao planejada e pela funcionalizacdo dos espacos da cidade. As necessidades do homem
deveriam estar claramente colocadas e resolvidas. A cidade estava reduzida a um objeto
técnico e determinado, sem grandes preocupag¢des com o seu conteudo social, histérico e

cultural. Essa corrente ideoldgica foi chamada de progressista por CHOAY (1997).

E valido salientar que a teoria modernista ndo era uma estrutura monolitica, ja que o
final do século XIX e as primeiras décadas do século XX é prenhe de movimentos culturais,
artisticos, de escolas e estilos de diferentes correntes ideoldgicas que, de alguma forma, se
fizeram presentes no campo do urbanismo e que em muitos casos se contrapunham ao
movimento progressista. Podemos citar, por exemplo, a corrente culturalista, cuja principal
referéncia foi o arquiteto austriaco Camilo Sitte. Ao contrario de defender o racionalismo
geométrico das formas urbanas, reivindicava o retrocesso aos valores urbanos perdidos com
a revolucdo industrial, delineando modelos de cidades ao estilo dos aglomerados urbanos da
Idade Média, com suas ruelas sinuosas, assimetria do tracado urbano, e valorizando os
espacos entre o construido, sem prototipos e com a especificidade de cada construcdo e de

cada lote.

Sua concepgdo, no entanto, parecia inadequada para muitos. Frente as novas
relagdes imputadas pela revolugao industrial e pela imposicdo do modo capitalista de
organizacdo da sociedade, bem como pela necessidade de producdo em massa de
habitagbes para os novos contingentes populacionais vindos do campo ou desabrigados
pelas grandes guerras, o modelo progressista reuniu argumentos suficientes para se

sobrepor frente as outras correntes.

Era o momento das grandes obras estruturais, da imposicdo de tracado geométrico e
racional as ruas, adequadamente aeradas e iluminadas, para facilitar a circulacdo e
possibilitar a divisdo da cidade em espacos funcionais responsaveis por absorver as quatro
fungdes basicas, conforme um planejamento rigoroso e um zoneamento minucioso e

inflexivel.

Com isso a acdo planejadora passa a ser o elemento central do “urbanismo moderno”

e ganha proporcbes generalizantes ao ser impunemente reproduzida nas mais diversas
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realidades. No Brasil, as décadas de 60, 70 e sobretudo 80, ao sacramentarem o urbanismo
e o planejamento urbano como instrumentos institucionalizados do poder publico para
atuagdo na realidade dos aglomerados urbanos, viram florescer inUmeras experiéncias de
planejamento que tinham no idedrio modernista-progressista seu substrato. E o0 momento
de ampliacdo da crenca de que o plano diretor municipal, instrumento bdsico do
planejamento, seria a ponte que ligaria os pressupostos utdpicos do urbanismo moderno a

realidade desigual das cidades brasileiras.

Solidificaram-se, entdo, os instrumentos de planejamento, notadamente fisico-
territoriais: o zoneamento funcional, os indices e coeficientes urbanisticos, os parametros
edilicios entre outros que passaram a ser compreendidos como a esséncia do ato de
planificar a cidade. Essa compreensao foi reproduzida nas diversas escalas, principalmente
no plano local, onde as municipalidades, na maioria médias e grandes cidades brasileiras,
colocavam-se na posicao de planejar e regular o processo de ocupagdao do solo urbano a
partir de um aparato instrumental técnico. Consolidava-se o plano diretor como o elemento

gue justapunha estes instrumentos .

Em Itajai, ocorreu também a repercussao das condicionantes gerais. O primeiro plano
diretor, feito em 1971, momento em que a cidade possuia pouco mais de cinquenta e quatro
mil habitantes, reproduzia os postulados do urbanismo moderno, sobretudo a Lei de
Zoneamento, aprovada em 1981 e revista em 1989, que reduzia a compreensao da cidade a
“diagndsticos” técnicos, repleto de férmulas, porcentagens e coeficientes. Uma analise mais
profunda das experiéncias de planejamento em lItajai sera feita mais a frente. Por hora,
observamos que Itajai se inseriu, mesmo que de forma parcial, neste processo de afirmacao
do idedrio modernista ao reproduzir no plano local grande parte dos conceitos, valores e

instrumentos presentes nas grandes teorias que balizavam o urbanismo da época.

A construcdo de narrativas homogeneizantes, a-histéricas, apoliticas, estaticas e sem
contradicdes a respeito da cidade, valores basicos do ideario modernista-progressista,
entraram em conflito com a propria esséncia dos espagos urbanos, de conteddo dinamico,

complexo e politico por natureza.

A percepcdo positivista da realidade presente na Carta de Atenas e nas praticas

urbanisticas decorrentes passaram a receber severas criticas, sobretudo daqueles que
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enxergavam que a técnica e a ciéncia ndo poderiam ser os instrumentos Unicos das
modificagGes propostas. Somam-se a essa percepg¢ao substantivas mudangas que ocorreram
nas formas de organizacao da sociedade, do trabalho, nos produtos e padrdes de consumo,

e, por conseqiliéncia, na dindamica de estruturacdo e reproducdo das cidades.

Acomodam-se, assim, as condicdes necessdrias para a superacdo da doutrina
modernista-progressista, que ao fundar uma ampla coesdo social sobre a cidade para depois
se esmigalhar a partir de seus fundamentos, reforca o sentido atribuido por Bermann a frase
“tudo que é sdlido se desmancha no ar”. O movimento de quebra de referenciais substitui a
utopia, as determinacbes, a unidade social, a seguranca e os espagos territoriais bem
definidos por outros valores impostos pela modernidade *: a inseguranca, a contradic3o, a
ambigiidade, as incertezas, a auséncia dos referenciais fortes. Para BAUMANN (2001) esses
elementos configuram uma “modernidade liquida” contraposta a modernidade “sélida”
anterior. Para HARVEY (2003) sdo os principais valores da pés-modernidade, os valores que

impossibilitam a realizagdao de planos estaveis e modelos de sociedades para o futuro.

Nossas sociedades modernas tornam-se sociedades de incerteza, e em
tal contexto, os sistemas de pensamento ou de decisdo mais
determinados ndo resistem. Apenas os sistemas flexiveis, abertos, com
determinacdo minima ou variavel, ou ainda com identidade regulavel,
isto é, sistemas que comportam eles proprios uma dose ndo
negligenciavel de incerteza e de indecidabilidade, se adaptam e podem
pretender a uma relativa eficdcia. Em outros termos, é preciso
categorias praticas e flexiveis de raciocinio para se chegar a pensar ou
a dominar situa¢les tornadas incertas, por demasiadamente

explosivas ou paradoxais. (CHALAS, 2001)

No Brasil, os movimentos de democratizagdo e inser¢ao da participagdao social no
planejamento e gestdo das cidades — como veremos mais a frente — foram efetivamente
conquistas atribuidas aos movimentos sociais que passaram a questionar as formas
tecnicistas e tecnocraticas de atuacao, inserindo novos conteudos aos planos e instrumentos

de gestdo das cidades. E o que CHALAS (2001) descreve como sendo o crescimento da forca

3 Modernidade e modernismo, apesar de serem derivagcdes de uma mesma palavra, possuem conceitos
diferenciados no presente texto. Modernismo pode ser compreendido como sendo o conjunto de
movimentos culturais, escolas e estilos que permearam as artes e o design da primeira metade do século
XX e que influenciaram decisivamente a arquitetura e o urbanismo. Apresenta, portanto, sentido mais
restrito que modernidade, que significa o conjunto de idéias, valores e ideologias relacionadas ao projeto
de mundo moderno, consequentes da revolugdo industrial e da ampliagdo do capitalismo como forma de
organizagao da sociedade.



37

das recusas, dos protestos, da multiplicacdo dos recursos e das associacdes de defesa dos
usuarios ou de circunvizinhos, do ceticismo dos habitantes, do espirito critico agucado e
corrosivo do cidadao simples, dos movimentos que pulverizam qualquer tentativa de

construir modelos, certezas e consensos.

Na esfera politica, a cultura histérica brasileira do paternalismo, da defesa de
privilégios, da concentracdo de poder, dos discursos vazios passou a ser, ainda timidamente,
contestada. Reclama-se por participa¢do social ampliada nos processos politicos, ainda que
esta participacdo, pelo seu contelddo incerto e maleavel seja uma das expressdes maximas

desta nova modernidade “liquida”.

2.4 A democratiza¢ao do planejamento urbano como resposta critica

Muitos autores, entre eles SOUZA (2004 e 2006), MARICATO (2002), ROLNIK (1994)
relacionam diretamente o fortalecimento dos movimentos sociais urbanos ao declinio das
formas tecnocraticas e centralizadoras de planejamento. Essa correlacdo fica evidente
guando consideramos que o aspecto principal de critica por parte da sociedade civil era a
pratica, qual seja, o planejamento institucionalizado no poder publico, sobretudo no plano

local.

A apropriacdo critica do planejamento e da gestdo urbana representada pela
emergéncia dos movimentos populares e pela aprovacdo do Estatuto da Cidade parece ser
uma resposta legitima as condi¢des de vida e estruturagao das cidades no pais. SOUZA
(2004:115) coloca que mesmo existindo, desde os anos 60, o movimento da reforma urbana
somente adquiriu um significado mais progressista nos anos 80, quando deixou de lado o
“conteudo autoritdrio e antipopular das intervencgbes estatais”. Para o autor, o acimulo de
importantes reflexdes tedricas e técnicas sobre o planejamento e as experiéncias pioneiras
das municipalidades ligadas aos movimentos sociais nas ultimas décadas, criou condigOes
para o surgimento de um planejamento urbano critico. A base deste planejamento critico
estd no surgimento de novos instrumentos de regulagao urbana, na busca por uma maior

justica social nas cidades e, sobretudo, na democratizacdo das politicas publicas.
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No Brasil, esse pensamento critico configurou aquilo que se convencionou apontar
como o embrido do processo de democratizacdo do planejamento e da gestdo das cidades: o
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU). O MNRU e o ideario construido ao seu
redor apresentaram desde o inicio um conteddo de carater eminentemente progressista,
que colocava em evidéncia os problemas enfrentados pelas cidades, especialmente os
grandes centros urbanos do Brasil, tais como: a dificuldade de acesso a terra, as
desigualdades sécio-espaciais, a diferenciacdo nas acdes do poder publico e a inigliidade -
essencialmente em relagdo aos contingentes populacionais empobrecidos - dos

instrumentos de planejamento e gestdo institucionalizados.

Os movimentos sociais urbanos sao os responsaveis por engendrar uma das criticas
mais contundentes ao planejamento urbano fisico-territorial tradicional que, mesmo nos
paises centrais, ndo havia definido ainda um suporte conceitual e metodolégico que
respondesse a falta de referencias no qual se encontrava o campo do planejamento e da

gestdo das cidades.

A luta pela "reforma urbana" nasceu da abissal diferenciacdo sécio-espacial existente
no interior dos espagos urbanos brasileiros e teve inicialmente como forga motriz as
iniciativas de setores da lIgreja Catdlica, como a CPT (Comissdao Pastoral da Terra), que
colaborava com as lutas no campo pela reforma agraria, e que passou, no final dos anos 70,

a promover a¢des de mobilizacdo ao redor das questdes urbanas.

Um elemento importante para a compreensdo desse movimento diz respeito a
especificidade do processo de urbanizacdo brasileiro. O fluxo de grandes contingentes
populacionais em dire¢do aos centros urbanos e a rédpida inversdao da matriz populacional na
relacdo campo-cidade verificada desde as primeiras décadas do século XX, mas intensificada
a partir da década de 50, fez com que os problemas e conflitos urbanos se avolumassem em

uma escala que beirava o incontrolavel.

Durante as décadas de 50 e 60, no entanto, o foco de mobiliza¢cdo social e das arenas
de discussdao estava no chamado Brasil rural, onde a consolidagdao de instancias de

reivindicacdo, como as ligas camponesas®, polarizava substancialmente o cenério politico no

4 Segundo AZEVEDO (1982) as ligas camponesas foram associa¢Oes de trabalhadores rurais organizadas nos
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Brasil. A década de 60, viu a emergéncia do regime militar, do Al-5 e da conseqliente
repressao politica. Esse cenario reprimiu, durante as primeiras décadas, a bandeira do

movimento da reforma urbana.

Na década de 80, ocorreram mudangas substanciais, com a queda do regime militar,
a abertura politica e os novos horizontes criados pela expectativa de constru¢do de uma
nova Constituicdo. Para SOUZA (2004), o longo tempo de laténcia do MNRU foi essencial
para a consolidagdo de uma sintese intelectual que se operou no Brasil dos anos 80 e 90 e
gue serviu como base para as conquistas de democratizacdo das politicas publicas urbanas.
Para o autor, essas conquistas foram fruto da sinergia de décadas de acumulo de
importantes analises com a reflexdo técnica sobre o planejamento e a experiéncia dos
movimentos sociais.

(...) a bandeira da reforma urbana tornara-se diversificada,
acompanhando as mutag¢des por que passara o Brasil, o qual se
apresentava, entdo, muito mais urbanizado e complexo que aqueles
vinte anos antes. A mobilizacdo em prol da reforma urbana, com isso,
encorpou, desembocando na constituicdo ao Movimento Nacional pela
Reforma Urbana (MNRU). (SOUZA, 2004, pag. 158)

O MNRU é revigorado no momento em que as organizacdes sociais véem na
formacdao do poder constituinte a oportunidade de inserir na Carta Magna do pais os
conteudos progressistas pelos quais lutavam. Nesse momento, as reivindicacées do MNRU j3
consolidavam, segundo SOUZA (2004), um conjunto articulado de politicas publicas com

forte viés redistribuitivo e universalista.

DE GRAZIA (2003), coloca que os "principios fundamentais" orientadores dessa
emenda popular e que sintetizavam as discussdes amadurecidas no interior do MNRU eram
as seguintes:

- Fungdo Social da Cidade e da Propriedade: segundo a qual o direito individual de
propriedade deveria estar subordinado ao wuso socialmente justo e

ambientalmente equilibrado do espaco urbano;

anos 50, com o objetivo de lutar pela reforma agraria. Esse movimento ganhou corpo com a participacdo de
varias associagGes de trabalhadores espalhadas em todo o Brasil, no fim da década de 50, periodo em que a
questdao camponesa teve papel fundamental e galgou importante espago no cendrio politico brasileiro,
embora ndo tenha conseguido levar a diante o seu projeto politico de transformagdo das condi¢gbes de vida
do homem do campo.
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- Direito a Cidade e a Cidadania: compreendido como a universalizagao do acesso
aos equipamentos e servicos urbanos, a condi¢cdes de vida urbana digna e ao

usufruto de um espago culturalmente rico e diversificado;

- Gestdo Democratica da Cidade: enfoque na dimensdo politica da cidade a partir
da democratizacdo das formas de planejar, produzir, operar, e governar as

cidades, ou seja, a sujeicdo das politicas publicas ao controle e participagdo social.

Esse movimento também encontrou respaldo na academia, onde os estudos de
reafirmacdo do planejamento urbano fisico-territorial tradicional sdo substituidos pela
concepcao de planejamento baseada na participacdo e na politizacdo do urbano. O que
implicou no amadurecimento de trabalhos que proporcionavam espacos mais definidos para
a discussdo da teoria e da pratica participativa dentro das politicas publicas em

planejamento urbano.

A mobilizacdo em torno do MNRU produziu uma proposta popular de Emenda ao
projeto de Constituicdo, que segundo SANTOS JR. (1996) fora apoiada por seis entidades e
cerca de cento e cinquenta mil assinaturas. Para o autor, a proposta de reforma urbana
elaborada durante a Constituinte consolida um conjunto de idéias amadurecidas pela

sociedade brasileira a partir da década de 60, e pode ser sintetizada em quatro aspectos:

- Gestdo democratica da cidade, com a finalidade de ampliar o espaco da

cidadania e aumentar a eficacia/eficiéncia da politica urbana;

- Modificacdo das relagGes intergovernamentais e entre poder publico e
sociedade civil: a primeira, com a municipalizagdo da politica urbana; e a
segunda, pela ado¢cdo de mecanismos que institucionalizem a participacao direta

da populagdo no governo da cidade;

- Fortalecimento da regulacdo publica do solo urbano, com a introducdo de novos
instrumentos contidos na agenda da reforma urbana: solo criado, imposto
progressivo sobre a propriedade, usucapidao especial urbano, etc. Procurava-se,

assim, estabelecer uma politica fundiaria condizente com os principios da fung¢ao
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social da propriedade imobilidria e da justa distribuicao dos 6nus e beneficios

oriundos dos beneficios da urbanizacdo;

- Inversdo de prioridades no tocante a politica de investimentos urbanos que
favoreca as necessidades coletivas de consumo das camadas populares
submetidas a uma situagdao de extrema desigualdade social em razdao da
“espoliacdo urbana”; isto €, as diferencas entre as classes e camadas sociais ndo
sdo decorrentes apenas da distribuicdo de renda operada pelo mercado de
trabalho, mas também, e de forma importante, da regulacdo seletiva do acesso

ao uso da cidade.

O processo de elaboragdo da nova Constituicdo Federal no final da década de 80
propicia uma intensificacdo dos debates em torno das questdes urbanas. O MNRU passa a
incorporar diversas entidades, como as organizacdes de bairros, entidades profissionais,
como o Instituto dos Arquitetos do Brasil - IAB, Associa¢do dos Gedgrafos Brasileiros — AGB e

entidades académicas.

A emenda popular da reforma urbana era constituida de vinte e trés artigos divididos
em cinco partes com os respectivos titulos: dos diretos urbanos, da propriedade imobiliaria
urbana, da politica habitacional, dos transportes e servicos publicos e da gestdo democratica
da cidade; e foi entregue a assembléia nacional constituinte em 1987. De ampla pretensao,
este documento foi descaracterizado em muitos aspectos fundamentais, ja que ndao havia o

compromisso da Constituinte de acata-lo integralmente.

Desta forma, apenas alguns elementos foram inseridos na Constituicdo de 1988,
basicamente através do disposto no capitulo Il — da politica urbana, em seus artigos 182 e
183. Foram esses artigos os elementos responsaveis por fixar, pela primeira vez na histdria,
diretrizes gerais para uma politica de desenvolvimento urbano, transferindo a
responsabilidade de ordenamento das fungbes sociais da cidade as municipalidades. O
conteudo dos artigos coloca ainda o Plano Diretor como o principal instrumento a ser
utilizado pelos municipios na politica de desenvolvimento urbano, tornando-o obrigatério as
cidades com populagdo superior a vinte mil habitantes. Essa transferéncia de
responsabilidade, no entanto, impossibilitou que a Reforma Urbana, requerida pelos

movimentos sociais urbanos, ocorresse em nivel federal, seguindo as diretrizes de uma
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politica nacional de desenvolvimento urbano. Os obstaculos as pretensdes do MNRU sao

mais bem explicados por ROLNIK (1994):

A entrada em cena do planejamento urbano no espago que deveria ser
o da Reforma Urbana na constituinte de certa maneira definiu a
agenda de debates e os interlocutores no processo de elaborag¢do dos
planos que estd ocorrendo hoje nos municipios. Na verdade, o modelo
de planejamento urbano que emergiu das discussGes em torno da
Constituinte, inicialmente materializado nos capitulos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, foi uma solucdo "apresentada por uma espécie
de aliangca entre tecnocratas do aparelho de Estado e Congressistas
qgue se credenciaram como mediadores diante das resisténcias que
ocorreram perante as propostas contidas na Emenda Popular de
Reforma Urbana. O conflito se deu basicamente entre uma formulacao
presente na emenda — de legitimidade de apropriacdao da cidade
através de outras formas e outros processos que ndo estdo hoje
reconhecidos pela ordem urbanistica frente a duas sortes de oposicdo:
uma, derivada diretamente dos grupos de pressdo que atuam na area
de incorporagdo imobilidria ou com interesses econémicos fortemente
ligados a dindmica atual de produgdo do espac¢o urbano; outra, de
natureza técnico-corporativa fortemente enraizada na administracdo
publica brasileira. Embora motivadas por propdsitos totalmente
distintos, essas duas formas de resisténcia convergiram para uma
posicdo conservadora no que se refere a manutencdo do regime
juridico da propriedade do solo e seu correlato, a legislacdo urbanistica
de loteamento, uso e ocupacdo do solo em vigor". (ROLNIK, 1994: 357)

O conteudo dos dois artigos presentes na Constituicdo Federal deveriam balizar as
legislacbes estaduais e, sobretudo, a leis municipais. Ao municipio foi dada a
responsabilidade de estabelecer uma politica urbana na qual os planos diretores deveriam

ser os instrumentos basicos.

Na esfera federal, apds a promulgagao da nova Constitui¢ao, a luta do MNRU foi para
fomentar a elaboracdo de projetos que assegurassem os avancos referentes a questdo
urbana. Entre as iniciativas, destacou-se o projeto de lei do Senado n° 181 de 1989, de

iniciativa parlamentar do senador Pompeu de Souza e autodenominado Estatuto da Cidade.

Esse projeto de lei procurava regulamentar os artigos 182 e 183. Sua aprovagado
ocorreu somente apds um vagaroso processo de negociagdes, discussdes e amadurecimento
gue perdurou por doze anos. A demora produziu, de um lado, uma sensacdo de frustracdo
em muitos dos que participaram do processo, mas por outro, proporcionou o

aperfeicoamento de seu conteldo, ja que se baseou no conhecimento oriundo de algumas
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ocorrer no Brasil durante as décadas de 80 e 90. Sua aprovacdo ocorreu, por unanimidade,

em julho de 2001.

Embora o conteudo final da lei ndo reflita exatamente as reivindicacdes dos
movimentos populares, sua aprovacdo representa uma resposta positiva ao desafio de
democratizacdo do planejamento e da gestdo das cidades, bem como a incorporacdo dos
instrumentos da reforma urbana. Esses instrumentos estiveram baseados em iniciativas
pioneiras de algumas municipalidades mais comprometidas com os movimentos sociais

urbanos.

O processo moroso de elaboracdo da referida lei contrastou com a rapidez e
unanimidade de sua aprovac¢do, o que indica que o conteudo final do Estatuto da Cidade,
apesar de absorver importantes conceitos amadurecidos pela reforma urbana, ndo causava

maiores incOmodos a elite hegemonica brasileira.

A auséncia de pressdo desses segmentos, historicamente dominantes sobre os
parlamentares, pode ter acontecido por varios motivos: porque esta elite desconhecia o
poder de transformacdo dos instrumentos universalistas do Estatuto da Cidade, ou porque
desacreditava que estes instrumentos tivessem efetivamente o efeito propalado, ou porque
confiavam na manutencdo de outras instancias de dominag¢do que ndo necessariamente no
ambito do Estatuto da Cidade, ou ainda porque viram no Estatuto da Cidade elementos uteis
para seus interesses. O fato é que a Lei, em sua forma final, logrou unanimidade em sua

ultima votagdo, ocorrida em 18 de junho de 2001, sob o nimero 10.257.

N3do temos a pretensdo de apresentar todos os instrumentos urbanisticos e as
possibilidades conseqlientes do Estatuto da Cidade, ja que o objetivo principal desta
dissertacdo é analisar o carater participativo do plano diretor de Itajai. Limitaremos-nos aqui
a compreender uma parcela do imagindrio estabelecido pelo MNRU e consolidado pelo
Estatuto da Cidade que se refere a gestdo democratica da cidade o os valores que deram

suporte conceitual a construgao do referido plano.

A gestdo democratica é um dos principios basicos do Estatuto da Cidade. Ela deve

ocorrer por meio da participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos varios



segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001). No corpo da lei existe um
capitulo exclusivo tratando dos instrumentos para a consolidagao da participagdo social: a
afirmacdo de orgdos colegiados de politica urbana nas trés esferas de governo (nacional,
estadual e municipal); a existéncia de espacos para o debate, como audiéncias e consultas
publicas; a organizacdo de conferéncias de interesse urbano; a possibilidade de iniciativas
populares de projetos de lei, de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
No mesmo sentido, submete a lei de diretrizes orcamentarias, o orcamento anual e o plano

plurianual, a existéncia de debates, audiéncias e consultas publicas.

Em suma, o Estatuto da Cidade condiciona as politicas publicas em desenvolvimento
urbano a participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos varios segmentos

da comunidade, possibilitando amplo controle social e o exercicio da cidadania.

Segundo os valores progressistas trazidos pelo MNRU, a ordenagdo do pleno
desenvolvimento das func¢des sociais da cidade, que se tornou o objetivo primeiro do
Estatuto da Cidade, estd, necessariamente, condicionada a gestdo democratica do
desenvolvimento urbano. Para muitos autores, entre eles MARICATO (2002) e ROLNIK
(1994), a garantia de que os instrumentos trazidos pelo Estatuto da Cidade sejam
efetivamente introduzidos, regulamentados e praticados pelas municipalidades é a

existéncia de uma esfera plena e representativa de participagao social.

Para esses autores, alguns instrumentos contidos no Estatuto da Cidade apresentam
certo carater revolucionario, pois poderiam, se aplicados, modificar profundamente a légica
de estruturacdo das cidades ao introduzirem possibilidades de intervencdo intensiva do

Estado na propriedade privada e nas formas de organizacao da sociedade e de seu espaco.

O fato é que, a partir da aprovacdo do Estatuto da Cidade, o termo “participacado”
passou a ser recorrente, chegando até mesmo a conformar uma espécie de ponto pacifico
entre os mais diversos agentes que atuam no planejamento e na gestdo das cidades e

moldando-se as diversas situagdes e niveis de exercicio do poder politico.

E neste contexto que surge o conceito de poder local. A Constituicdo de 1988 imp6s

novas competéncias aos municipios, provendo-lhes autonomia para, de acordo com as
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potencialidades e os condicionantes locais, desenvolver politicas publicas nas mais diversas
areas. Reconheceu-se o municipio como ente federativo com maior aptiddo para a execugao
de diversas atribui¢des, conferindo uma ampla descentralizagdo na execugdo das politicas,

sobretudo as sociais, como saude, educacdo, habitacdo, saneamento, entre outras.

No mesmo sentido, o artigo 182 da Constituicdo Federal definiu que o Poder Publico
municipal é a esfera responsavel por estabelecer a politica de desenvolvimento urbano, bem
como ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade. Para isso, seria
preciso que as municipalidades tivessem aquilo que deveria ser o instrumento basico da

politica de desenvolvimento e expansao urbana: o plano diretor.

O argumento que justificava tal decisdo era que o municipio, por representar a
menor porcao da politica da organizacdo nacional, possuia as melhores condi¢cbes de
identificar os interesses comuns, ja que a proximidade proporcionava certa homogeneidade
na composicdo de cada comunidade, assim como melhores possibilidades para a ampliacdo

da participacao popular.

Para muitos autores, principalmente VAINER (2001) e MARICATO (2001), a questdo
do poder local® é elemento chave na organizacdo da sociedade. Por ser o motor principal das
transformacdes que envolvem a descentraliza¢do, a democratizacdo e a desburocratizacao
nas politicas publicas, o poder local é tido como o elemento capaz de criar o equilibrio
democratico frente ao poder concentrado historicamente nas mados das classes

hegemonicas.

As questdes relacionadas a gestao participativa ganham outra dimensdo a partir de
2002, com a criacdo de uma nova estrutura institucional, em nivel federal, responsavel por
tratar as politicas de desenvolvimento urbano. Em 2003 foi criado o Ministério das Cidades,
cuja competéncia era integrar os tradicionais recortes setoriais dados as questées urbanas.
Assim, habitagdo, saneamento e transportes, passam a ser considerados como elementos
dentro de uma estrutura ampla e complexa que é a cidade. Neste sentido, foram criadas

também as secretarias nacionais de habitacdo, saneamento, transporte e programas

> Aidéia de poder local, utilizada neste trabalho, é aquela que remete ao conjunto de forgas sociais que atuam
numa comunidade, no ambito da cidade ou, no caso brasileiro, do municipio, concebido pela Constituicdo de
1988, como um dos entes da federagdo que forma nosso pais, junto aos estados e a Unido.
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urbanos, além da secretaria executiva. Formou-se o Conselho Nacional das Cidades, assim
como conselhos estaduais e municipais, todos compostos por representantes da sociedade

civil e do poder publico.

Foram organizadas as Conferéncias das Cidades, em trés edi¢cdes (2003, 2005 e 2007),
realizadas com participagdo dos municipios espalhados pelo territdrio brasileiro. Esses
encontros buscavam discutir os aspectos locais dos problemas urbanos, aspectos que foram
repassados as Conferéncias Estaduais e, posteriormente, a Conferéncia Nacional. Essa
mobilizacdo deflagrou processos de discussdo sobre a cidade e articulagdes sociais nas

diversas escalas.

Em 2004 foi lancado o programa de Fortalecimento da Gestdo Urbana,
disponibilizando recursos da ordem de RS54 milhdes para apoiar os municipios na
elaboracdo dos planos e no desenvolvimento de atividades de capacitacdo e mobilizacdo
social. Em 2005 ocorreu o lancamento da campanha nacional “Plano Diretor Participativo:
Cidade de Todos”, constituindo 26 nucleos estaduais de apoio e mobilizacdo das cidades

para a execucdo de seus planos diretores participativos.

Essa nova compreensao do planejamento urbano a partir do Estatuto da Cidade
parece indicar uma mudanca no enfoque dos planos diretores, passando de uma apreensao
restrita de carater fisico-territorial para uma processual e politica, de planejamento

negociado e, por isso, conflituoso em sua esséncia.

A obrigatoriedade da elaboracdo de uma nova gerac¢do de planos diretores segundo
€ motivada pela vontade de garantir a participagao popular como elemento fundamental do
planejamento urbano, traz temas como justica social e direito a cidade para a centralidade
do debate urbano. Essa correlacdo de forgcas acabou por configurar um novo arranjo

institucional em nivel federal, sobretudo com a criagdo do Ministério das Cidades.

Neste contexto, portanto, se insere o plano diretor de Itajai. Frente as mudancas
correntes no campo do planejamento urbano, na quebra dos modelos rigidos de referéncia
presentes nos planos diretores anteriores e na busca de novos referenciais que conduzam os
processos de democratizacdo das politicas publicas. Em maio de 2005 o municipio iniciou as

primeiras conversas e articulacdes para a construcdo de seu novo plano diretor, baseado no
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idedrio da reforma urbana e tendo na participacdo popular o cerne dos discursos dos
agentes envolvidos no processo, entre eles, poder publico, técnicos da prefeitura, sociedade

civil, instituicdes e agentes privados.

2.5 Os outros discursos e praticas atuais na area do planejamento urbano

A gestdo democratica ndo é uma abordagem Unica sobre o planejamento urbano.
Diversas outras correntes de pensamento configuraram concepc¢Oes diferenciadas, inclusive
com segmentos que defendem a manutencdo do planejamento fisico-territorial classico.
Dentre todas as abordagens que se apresentam, a reforma urbana e democratizacdo do
planejamento e gestdo sdo aquelas que se sobressaem, mas também é fato que essas
diferentes matizes, apesar de serem divergentes no conteldo, nos conceitos e nos
instrumentos, convivem e se articulam no interior do aparelho de Estado, trabalhando de

diferentes formas, de acordo com as condicionantes e com os interesses colocados em jogo.

Embora acreditemos que a gestdo democratica é a abordagem que reune as maiores
possibilidades de engendrar modificagdes profundas e positivas na légica de estruturacao
desigual das cidades, é necessario que conhecamos quais sdo as possiveis alternativas a esta
tipologia, enriquecendo as possibilidades de analise e intervencdo na realidade e, também,

evitando a construcdo de novos discursos totalitarios.

O histérico das formas assumidas pelo urbanismo e pelo planejamento urbano nos
mostra a capacidade da humanidade de conceber alternativas frente ao constante e
dindmico processo de civilizacdo e urbanizacdo, e de buscar respostas as demandas e
problemas que se avolumam nos aglomerados urbanos. A base que condiciona o
conhecimento no campo do urbanismo e do planejamento urbano é a necessidade de acdo
para transformar os modos de utilizacdo do espaco, de forma a estabelecer uma outra

situacdo julgada preferivel (LACAZE, 1993).

As alternativas, no entanto, sdo leituras possiveis da realidade e carregam, na

esséncia, idéias, pensamentos, doutrinas e visdoes diferenciadas de mundo, que ganham
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significancia na coletividade e passam a ser a justificativa para a¢des sociais que se afirmam

no campo de atuacdo do urbanismo e do planejamento urbano.

Para CHALAS (2001), a redefinicdo no campo do planejamento urbano atualmente
apresenta modificacbes marcantes nas caracteristicas dos modelos e praticas até entdo

utilizados, entre elas:

* O menor papel diretor e voluntarista dos poderes publicos, do Estado ou das
coletividades locais;

¢ A descentralizacdo e, com ela, um modo de ac¢do publica menos tecnocratico
e rigido;

e A perda dos modelos de referéncia e o refluxo das utopias;

* A multiplicagdo dos atores e das instancias presentes no campo urbano e
correlativamente a emergéncia de novos pareceres;

e A descompartimentacdo das competéncias e, acompanhando este
movimento, a construgdo de novos conceitos, tranversais, que entrecruzam
ou integram enfoques diferentes e que partem dos setores ou campos
anteriormente bem herméticos, uns em relagdo aos outros, tais como o social
e 0 meio ambiente, o emprego e a cidade, ou ainda a mobilidade da cidade,
etc.;

e A elevagcdo dos conflitos e da recusa de modelos que emanam da vida
associativa.

Neste momento de redefini¢ao do planejamento urbano, o foco das pesquisas dentro
da academia deixa de ser a regulamentacdo do uso e ocupacdo do solo, e passa a ser a
consideracdo das formas desiguais de producdo do espaco urbano e o processo de
democratizacdo das politicas publicas, ou seja, a preocupacdo da producdao académica deixa

de ser a instrumentalizagao técnica do planejamento para discutir sua dimensao politica.

Nas décadas de 80 e 90, sobretudo, as discussGes do planejamento urbano
polarizarem-se entre duas correntes principais de pensamento: de um lado, o
empreendedorismo urbano e suas deriva¢des (cidade-empresa, cidade-mercadoria, cidade-
negodcio) e de outro, a cidade democratica sendo dirigida pelos processos politicos e pela

exacerbacdo dos conflitos sociais.
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A primeira pode ser entendida como a busca pela produtividade e competitividade
entre as cidades, tidas como empresas em busca de bons e lucrativos negdcios. Segundo
SOUZA (2004:136) as primeiras intervengdes urbanas neste contexto estavam mais
diretamente associadas aos interesses imediatos do capital privado, rompendo "com o
espirito regulatdrio ainda francamente hegemonico nos anos 70, na medida em que deixam
de tentar domesticar ou disciplinar o capital para, pelo contrdrio, melhor ajustarem-se aos

seus interesses, inclusive imediatos".

A segunda corrente que tem polarizado a producdo de conhecimento e as praticas no
campo do planejamento urbano, a da cidade democratica, é a perspectiva que o presente
trabalho assume, baseado nos valores e principios trazidos pelo MNRU, de democratizacdo
da gestdo e do planejamento urbano e nos conceitos de justica social e direito

indiscriminado a cidade.

Outros conceitos ainda aparecem com muita forca no campo do planejamento
urbano, tais como: o desenvolvimento urbano sustentdvel, o marketing urbano e o
desenvolvimento urbano estratégico. Estes dois Ultimos como variantes do
empreendedorismo urbano citado anteriormente, contudo, é preciso considerar que todos

apresentam também diferencas em seu conteldo e sdo apropriados de diversas formas.

Em linhas gerais, o desenvolvimento urbano sustentavel procura construir um
horizonte de desenvolvimento ambientalmente equilibrado, ressaltando os recursos
naturais como os principais condicionantes ao processo de urbaniza¢do e de crescimento

das cidades.

O marketing urbano traz, ao processo de planejamento e gestdo da cidade, a
necessidade de competitividade para a atragao e manutengdo de investimentos, em um viés
estritamente econdmico da cidade. Segundo este enfoque, cada cidade deveria ser pensada
como “produto” a ser langado no mercado consumidor, buscando adesao social através de
artificios de midia. Além disso, o marketing urbano procura também construir, na maioria
das vezes artificialmente, uma imagem que fortalegca os vinculos com o lugar, que
promovam o orgulho civico (promocdo da auto-imagem da cidade), valores indispensaveis

ao chamado empresariamento urbano.
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Jd& o desenvolvimento urbano estratégico apresenta algumas das caracteristicas
presentes no marketing urbano e reforca a imagem de “empreendedorismo” municipal, mas
também absorve outros conceitos, como o desenvolvimento sustentdvel, o desenvolvimento
econdmico, a flexibilizacdo das normas de regulamentacdo do processo de ocupacdo do solo
urbano, entre outros. O planejamento estratégico parece reunir essas diferentes leituras
como um modelo guarda-chuva de intencbes, pautadas em um modelo essencialmente

pragmatico, linear e ndo conflituoso de planejamento e de gestao da cidade.

Além dessas abordagens de destaque, alguns autores construiram estruturas de
classificacdo e tipologizacdo que abarcam outras formas de representacdo existentes no

campo do urbanismo e do planejamento urbano, entre eles LACAZE (1993) e SOUZA (2004).

LACAZE (1993) é um dos pioneiros nesta aproximacdo e condiciona as diferentes
abordagens no campo do urbanismo, ndo a estética e nem a técnica, mas as relagbes de
poder instituidas no bojo da sociedade. Analisando as experiéncias de interveng¢do no espaco
urbano desenvolvidas entre as décadas de 60 e 90 pelo mundo afora, ele elaborou o

seguinte quadro-sintese:

. Aspecto da . - Modo de
Tipo de L e K Dimensao Valores de Campos .
i Objetivo principal cidade oo . L. decisdo
método . principal referéncia profissionais .
privilegiado dominante
Planificagdo Modificar as | pslo Eficacia Engenheiros )
L, . estruturas do o . (0} tempo . . Tecnocracia
estratégica econémico Rendimento Economistas
espaco urbano
- . Estética Arquitetos
Composi¢ao Criar novos Local . .
. i O espago Valores Urbanistas Autocracia
urbana bairros construido . .
culturais Organizadores
. Apropriagao
X Melhorar a vida Espago de y
Urbanismo o ~ do espago Socidlogos .
L cotidiana dos relagdes Os homens . Democracia
participativo . . Valores de Animadores
habitantes sociais
uso
3 Reforgar a Concentragao N
Urbanismo de . . Relagdo .
i qualidade dos de redes de Os servigos L Gerentes Geréncia
gestao ) . custo-eficacia
servicos servigos
3 Arquitetos
Urbanismo de ) Imagem Os aspectos . o L
L Atrair empresas o Notoriedade | especialistas da | Personalizagdo
comunicagao global simbdlicos L
comunicagdo

Tabela 1: Os Métodos do Urbanismo (LACAZE, 1993: 20)

Existem, portanto, no campo do urbanismo

uma rica variedade de abordagens da

cidade com enfoques diferenciados. Em uma analise mais profunda, é possivel compreender
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que cada uma das concepg¢bes carrega valores, sendo diametralmente opostos e
inconcilidveis, pelo menos conflitantes, ja que operam leituras diferenciadas da realidade a

partir de objetivos claros e interesses especificos.

A diversificacdo de conteudos do urbanismo e do planejamento urbano pode ser
explicada, principalmente, pelo declinio das grandes narrativas e, conseqliientemente, da
diversificacdo dos campos disciplinares e de conhecimentos inseridos nas questoes urbanas.
A partir dos anos 50 do século XX, houve uma profusao de idéias e de contribuicdes de
diversos campos disciplinares. Além dos arquitetos, surgiram os economistas, engenheiros,
gedgrafos, historiadores, socidlogos, fildsofos e profissionais das artes em geral, que
aprofundaram o conhecimento sobre o fen6meno urbano e agregaram carater mais critico

as abordagens do planejamento urbano.

Por outro lado, o planejamento urbano parece também, segundo certas perspectivas,
ter absorvido um forte teor ideoldgico ao transformar-se em instrumento de reproducdo das
condicbes gerais do modo de producdo capitalista — sobretudo nos modelos “urbanismo de
comunica¢ao”, “urbanismo de gestdao” e “planificacdo estratégica” - onde tanto o capital
quanto o Estado se apropriam da pratica e da teoria do planejamento para reforcar ou

reenquadrar relacGes desiguais entre determinados segmentos sociais e o espaco urbano.

(LACAZE, 1993)

SOUZA (2004), elabora uma outra reflexdo sobre as atuais abordagens do
planejamento urbano e da gestdo urbana. No quadro-sintese dessas abordagens, o autor
estabelece oito dimensdes de analise, a saber: idéia-forca central, que se refere ao objetivo
essencial da abordagem; filiacGo estética, que avalia a proximidade, ou ndo, das abordagens
a solucbes de cardter estritamente estético; escopo, que se refere as caracteristicas do
conteudo de determinada abordagem; grau de interdisciplinaridade, que vai do muito
pequeno ao muito grande; permeabilidade face a realidade, dividida em trés graus de
aproximacdo com a realidade; grau de abertura a participagdo popular, segundo uma escala
que vai da coercdo a autogest3o®; atitude em face ao mercado, que distingue os graus de
comprometimento com o sistema econdmico; e referencial politico-filosdfico, que diferencia

as correntes filoséficas que estruturam as diversas abordagens. E, a partir dessas dimensdes,

6 Um quadro esquemdtico desta escala de participagdo social proposta por SOUZA (2004) pode ser encontrada no capitulo 02,
no item 2.3.5.
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Souza estabelece nove modelos de planejamento urbano: 1) planejamento fisicoterritorial
classico; 2) planejamento sistémico; 3) perspectivas mercadodfilas; 4) new urbanism; 5)
e planejamento ecoldgico; 6)

desenvolvimento urbano sustentavel planejamento

comunicativo/colaborativo; 7) planejamento rawlsiano; 8) planejamento

O fato de o autor utilizar a participacdo popular e a relagdo com o mercado como
valores definidos a priori, nos revela que o seu quadro, referencial das abordagens correntes
no planejamento urbano, apresenta um modelo preconcebido e preferivel, em que o grau
de participacdo popular e a atitude frente ao mercado sdo os principios-base que qualificam
determinado modelo frente aos outros. Diferentemente do quadro de LACAZE (1993), que
se limita a estruturar um quadro referencial a partir da caracterizacdo das diferentes
abordagens, SOUZA (2004) qualifica as diferentes abordagens e coloca ao final do quadro a
representacdo que ele considera a mais adequada ao planejamento urbano, baseada em
horizontes autonomistas de sociedade e na independéncia do planejamento e da gestdo

urbana frente as forcas hegemonicas do mercado. O quadro-sintese segue abaixo:

. S Inter- Permeabi- N . .
Idéia-forga Filiagdo o . N Abertura a Atitude e Referencial
Abordagem re Escopo disciplinar lidade a L e
central estética . R participa¢ao mercado filoséfico
idade realidade
Planejamento Modernizagdo Modernismo Organiza- Muito Aprioristica Pseudo- Criticismo Estado forte
fisico territorial da cidade ¢ao pequeno participagdo moderado e interven-
tradicional Espacial cionista
Planejamento Modernizagdo Secundario N&o estrito Grande Semi- Pequena Criticismo Estado forte
sistémico da cidade e ou fisico- apriorismo moderado e interven-
Racionalidade irrelevante territorial cionista
Perspectivas Modernizagdo Secundario N&o estrito Médio Semi- Pequena Acriticismo Neolibera-
mercadofilas da cidade ou fisico- apriorismo lismo
irrelevante territorial
Desenvolvi- Modernizagdo Secunddrio N&o estrito Grande Semi- Pseudo- Criticismo Liberalismo
mento urbano com ou fisico- apriorismo participacdo moderado de esquerda
sustentavel sustentabili- irrelevante territorial ou social
dade democracia
Planejamento Consenso Secundario N&o estrito Grande Semi- De Grande a Criticismo Liberalismo
comunicativo/ entre grupos ou fisico- apriorismo Pseudo- moderado de esquerda
colaborativo sociais irrelevante territorial participagdo ou social
democracia
Planejamento Justiga Social Secundario N&o estrito Grande Semi- Pseudo- Criticismo Estado de
Rawlsiano ou fisico- apriorismo participagdo moderado bem estar
irrelevante territorial aprimorado
Planejamento Justiga Social Secundario N&o estrito Grande Semi- Pseudo- Entre Socialismo
e gestao ou fisico- apriorismo participacdo Criticismo democratico
urbanos social- irrelevante territorial Intenso e a social
reformistas moderado democracia
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autonomistas

Planejamento Autonomia Coletivamen- | N&o estrito Muito Abordagem Delegagdo de Fortemente Sociedade
e gestao individual e te construido fisico- Grande reconstru- Poder e auto critica Auténoma
Urbanos coletiva territorial tivista gestdo

Tabela 2: As diferentes abordagens atuais no campo do Planejamento Urbano (SOUZA, 2004)

Diferenciam-se os agentes envolvidos, os objetivos principais, as metodologias de
planejamento, os instrumentos de gestdo, o ideario resultante, as formas de interpretacao
da realidade. Até mesmo no campo da gestdo democratica, que pressupde a construcgdo
coletiva e a busca pela justica social, apresenta diferencas consistentes entre possiveis
abordagens, como nos coloca o quadro de SOUZA (2004). Nesse quadro percebemos que a
participacdo social apresenta-se como conceito transversal as diferentes abordagens, sendo,
portanto, o elemento central que as diferencia. Assim, a participacdo ndo pode ser
compreendida como conceito que se encerra em si mesmo, ja que apresenta conteudo

diverso e formas variadas de manifestagao e qualificagao.

Para a nossa analise, uma consideracdo importante refere-se a concorréncia das
diferentes abordagens no interior dos processos de planejamento e da gestdo da cidade,
tendo em vista que nenhuma das abordagens apresenta um discurso totalitario e
amplamente aceito, elas convivem, embora ndo harmoniosamente, nas atuais praticas do
planejamento institucionalizado. Em alguns momentos uma tipologia torna-se hegemonica
frente as outras, como hoje parece ser a gestdo democratica, mas esta hegemonia aparece
na maioria das vezes somente no plano do discurso. A andlise mais profunda do escopo dos
planos de acordo com a permeabilidade a realidade, a abertura a participacdo e a atitude
frente ao mercado — utilizando a estrutura de analise de SOUZA (2004) - demonstram que o
planejamento urbano tem servido a outros objetivos que ndo a participacdo e a construcdo

coletiva da cidade.

E, portanto essencial diferenciar a aparéncia da esséncia nas “novas” praticas atuais
do planejamento urbano que tém se apresentado, sobretudo, na elaboracdo dos novos
planos diretores pelas municipalidades no Brasil. O plano diretor de Itajai foi elaborado
tendo no idedrio da Reforma Urbana a sua base conceitual e a esséncia dos discursos dos
agentes envolvidos, que o colocavam como instrumento principal de democratizagao do

planejamento e da gestdo da cidade. Cabe, no entanto, investigar até que ponto os discursos
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condicionaram a pratica e, até que ponto a participagao social nao serviu como anteparo

para ocultar a existéncia de outras intencionalidades.

Neste subcapitulo nos limitamos a apresentar, de modo geral, a diversidade das
abordagens presentes no campo do planejamento urbano, com a intencdo de demonstrar
que o modelo fisico-territorial classico, que deu base conceitual a grande parte dos Planos
Diretores elaborados pelas municipalidades, passa a ndo ser o referencial Unico, disputando
espaco com outras concepcdes de diferentes matizes ideoldgicas. Tanto o quadro
apresentado por LACAZE (1993) quanto o quadro de SOUZA (2003), nos mostra uma grande
diversificacdo de representacdes, colocando o campo do planejamento urbano em

constante redefinigao.

2.6 A institucionalizagdo da participac¢ao social

Dentre as possiveis abordagens apresentadas, vamos ressaltar aquelas relacionadas
aos marcos da gestdo democratica da cidade, comprometidas com o ideario da Reforma
Urbana e tendo na participacdo social o elemento central que diferencia das demais
representacdes. Nos tdpicos seguintes da dissertacdo buscamos construir um campo mais
seguro para tratar o conceito de Participacdo Social. Por enquanto vamos nos limitar a
apresentar os caminhos que trouxeram a participacdo social para o lugar de protagonista no

planejamento urbano e, de forma mais ampla, no cendrio politico nacional.

Como ja colocado anteriormente, o Brasil assistiu, a partir da década de 80,
importantes transformagdes na pratica do planejamento urbano e de seus instrumentos.
Estas modificagdes s6 ocorreram dinamizadas pela inser¢ao de diversos segmentos sociais
gue foram, historicamente, colocados a margem dos processos politicos e decisdrios do pais.
A bandeira da Reforma Urbana, a Constituicdo de 1988, o Estatuto da Cidade, o Ministério
das Cidades, os planos diretores participativos sdo, portanto, produtos de uma esfera

politica de discussdo que teve nos movimentos sociais urbanos sua origem.

A participagao da sociedade nos processos de discussdo, elaboragdo, deliberagdo e
gestdo nas acoes do poder publico, de uma forma geral, foi a principal reivindicagcdo dos

segmentos que atuaram no turbulento processo de redemocratizacdo do Brasil a partir da
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década de 80. A Constituicdo de 1988, que descentralizou as politicas publicas e outorgou
aos municipios lugar privilegiado dentro da estrutura federativa, estabeleceu novos marcos
para os movimentos sociais que passaram a lutar na esfera nacional pela regulamentagdo de
uma politica nacional de desenvolvimento urbano, e na esfera municipal pela conformacao
de espacos mais definidos para o exercicio da participacdo social no cenario politico local. O
principio fundamental era que, por estarem mais proximas aos cidaddos e de seus
problemas concretos, as esferas locais do Estado poderiam dar respostas efetivas para as

demandas e interesses sociais a partir de um novo arranjo institucional.

Assim, através da constituicio de espacos institucionais de participagdo social,
especialmente em nivel local, esperava-se um avanco positivo no processo de
democratizacdo, qualificando esta participacdo para além da democracia representativa
tradicional, que se restringia as elei¢des livres, a liberdade de organizagdo partidaria e a
liberdade de expressdao. Os conceitos de participacdo e descentralizacdo eram, portanto, os
elementos centrais nesta nova relacdo democrdtica que se pretendia estabelecer entre a

sociedade civil e o Estado.

Com a descentralizagao, algumas municipalidades aproveitando-se de contextos
favoraveis — sobretudo no que se refere aos arranjos politicos e as correlacées de poder
locais - estabeleceram iniciativas pioneiras que se tornaram emblematicas ao processo de
democratizacdo das politicas publicas, como por exemplo o PREZEIS’ de Recife, as AEIS® de

Diadema, o PROFAVELA?® de Belo Horizonte e o Orcamento Participativo de Porto Alegre.

Nos ultimos anos da década de 80, o Brasil apresentava um quadro de modificacbes
lentas e graduais em sua estrutura social, que ainda timidamente comecava a consolidar
lagos de associativismo e criar organizagdes populares. Nesta dinamica a sociedade civil
através de sujeitos coletivos passava a requerer os direitos basicos de cidadania e o direito a
cidade. O associativismo civil - mais forte em algumas cidades e bairros - ndo chegou a
conformar uma rede representativa (tanto quantitativa quando qualitativamente) e

apresentou, por isso, uma influéncia ainda restrita no equilibrio da correlagao de forgas

7 . ~ .. . .

Plano de Regularizagdo de Zonas Especiais de Interesse Social de Recife.
8 £ . . . ~ ; .

Areas de Especial Interesse Social. Programa de regularizagdo de areas de baixa renda.
9 . ~

Programa de regularizagdo de favelas.
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sociais. Segundo SANTOS JR. (2001), esta reconfiguracdo da estrutura social durante a

década de 80 é marcada pela diversificacdo e complexidade:

Multiplicaram-se as organiza¢Oes sociais, cresceram as organizagdes
religiosas, surgiram novos sujeitos articulados em torno do movimento
feminista, do movimento ambiental e de movimentos culturais, e se
constituiram diferentes redes e féruns de articulagdo desses atores.
Desde entdo, a nosso ver, o tecido associativo brasileiro € marcado
pela auséncia de centralidade, em um movimento de permanente
reconfiguracdo, onde ganham destaques as redes e foruns. SANTOS
JUNIOR (2001)

Dentre as iniciativas pioneiras de democratizacdo do planejamento e da gestdo
urbanos, aquela que muitos autores apontam como a mais emblematica foi a do OP
(Orcamento Participativo) de Porto Alegre. Fundamentado nos principios de democracia,
participacdo, fiscalizacdo e transparéncia nas acdes do poder publico, o OP de Porto Alegre
procurou estimular os diversos segmentos sociais a se organizarem coletivamente,

estabelecendo canais institucionais para a partilha nos processos de tomada de decis3o.

A experiéncia do OP de Porto Alegre, construida no decorrer de 16 anos, tornou-se
uma referéncia internacional. Fomentou o surgimento de centenas de outras experiéncias
em diversas municipalidades, e se apresentando como instrumento de gestao de governos
tradicionalmente fechados a participacdo social. E bem verdade que neste processo de
multiplicagdo, muito da esséncia contida na experiéncia inicial foi desvirtuada, tornando os

OPs artificios de dissimulacdo de diversas outras intencionalidades.

A grande inovagao do Orgamento Participativo é a constituicdo de uma esfera
publica, separada do Estado, em que a sociedade civil se coloca como agente de controle das
acOes deste, remetendo os interesses particulares ou coletivos a esfera publica de discussao.
Nessa esfera serdo confrontados os interesses e pontos de vista diferenciados e,
coletivamente, se decidirda qual deles é mais representativo. Uma visdo que exacerba as
diferencas e coloca a politica urbana como o resultado de um processo conflituoso e de

decisGes socialmente sustentadas.

Outro novo padrdo estabelecido pelo OP de Porto Alegre relaciona-se a possibilidade
de superacdo do paradigma representativo da democracia, através da introducdo de valores

de participagdo direta. Esses conceitos serao aprofundados mais a frente, mas por enquanto
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cabe ressaltar que a democracia representativa, edificou vicios que se apresentam como
obstaculos a construcdo auténoma e coletivamente consciente da sociedade civil, valores
que consideramos essenciais para a modificagdo das relagdes desiguais presentes no interior
das cidades no Brasil. O OP de Porto Alegre é considerado uma alternativa possivel de
implementagao de uma democracia direta, contrariando muitos que acreditavam que esta

sO seria possivel em pequenos municipios.

Em Porto Alegre, mais do que se restringir a discussdao orgamentaria, o OP
transformou as relagGes entre Estado e sociedade civil, fundando lagcos de solidariedade a
partir de experiéncias conflituosas e estabelecendo espacos definidos de controle social, o
qgue possibilitou o redirecionamento das politicas publicas em consonancia com as
necessidades da populacdo. As conseqiiéncias apontadas pelo processo foram: a ampliacdo
das oportunidades de acesso aos servicos e equipamentos urbanos, bem como a

possibilidade de consolidacdo de redes de associativismo civil.

Além da experiéncia de Porto Alegre, a década de 90 é marcada pela intensificagdo
do processo de formacdo e organizacdo de diferentes espacos institucionais de participacdo
e de controle social, entre eles os conselhos municipais e os féruns. Esses espagos surgem
como possiveis instancias legitimas de representacdo de interesses da sociedade civil e de

descentralizacdo dos processos politicos de tomada de decisGes.

A multiplicagdo de conselhos de gestdao das mais diferentes dreas como saude,
educacdo, seguranca, habitacdo, entre outros, é a representacdo mais firme da resposta
dada pelo poder publico as pressdes oriundas de determinados segmentos sociais que
reivindicavam arenas de interacdo entre Estado e sociedade, que possibilitassem a

expressao dos interesses coletivos, a mediacdo de conflitos e a construcao de consensos.

Nesse movimento, percebemos uma alteragao profunda do quadro institucional, que
passou a ter a participacdo social como elemento intrinseco aos processos politicos. Embora
a modificacdo ndo atingisse todas as areas e niveis de governo, ela demarcou um contexto
de democratizagdo nunca antes vivido pela sociedade brasileira: houve uma inclusao parcial
de segmentos da sociedade e o acesso a uma parcela importante do conhecimento deixou

de ser privilégio de poucos.
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A institucionalizagao da participagao social parece ter se consolidado. A analise mais
critica desse processo, no entanto, nos fornece a leitura de que muitos dos canais
participativos criados apresentam um carater contraditério, por reproduzirem internamente
estruturas repressivas e excludentes, assemelhando-se aquelas que se estabeleceram

historicamente na sociedade brasileira.

A participacdo social aparece, assim, como um conceito-pretexto, que serve de
instrumento de manutencao de uma certa ldgica de estruturacao dos poderes locais e como
resposta as novas condicionantes surgidas com o fortalecimento dos movimentos sociais
urbanos e suas reivindicagdes. A multiplicacdo de conselhos de gestdo setoriais esvaziados,
sem representatividade e de fraco poder politico, bem como conselhos apoderados por
certos segmentos hegemonicos (econ6mica ou politicamente), fazem-nos presumir que o
conteudo basico da participagdo social, que deveria ser a mudanca de cultura democratica
para um ambiente de equalizacdo das rela¢cdes de poder e de construcdo cidadd da
sociedade ndo vem, efetivamente, sendo perseguido, conforme nos coloca SANTOS JR.
(2001):

Mas isso ndo significa que no plano da politica ndo tenha havido
nenhuma integracdo, mas que essa integracdo foi, sobretudo,
resultado de arranjos clientelistas, que nao foram incorporados a
ordem institucional e dindmica democratica. A histdria social e politica
do Brasil parece ter deixado marcas e conformado a nossa cultura
associativa, caracterizada por uma forte dificuldade em transformar a
participacdo comunitdria em participagao politica, fazendo com que,
como lembra José Murilo de Carvalho, “a cidade, a Republica e a
cidadania continuem dissociadas, quando muito perversamente

entrelacadas.” Ainda hoje, apesar do grau de urbaniza¢ao da sociedade
brasileira, temos cidades sem cidadaos plenos. (SANTOS JR., 2001:36)

Neste dilema se enquadra parte consideravel do pensamento e da pratica do
Planejamento Urbano atualmente: na tentativa de fazer uma ponte entre as diversificadas
experiéncias democraticas resultantes do protagonismo da participacdo, e “a enorme bolha

de alienacdo e indiferenca da populacdo em geral” SANTOS JR. (2001:48)

Os planos diretores participativos sdo uma das representagdes mais refinadas desse
dilema. Por um lado, temos a inser¢do da participacdao como elemento essencial ao processo

e como resposta as reivindicagdes dos movimentos sociais urbanos, e por outro, temos esta



59

mesma participacao idealizada, com uma repercussao social restrita ao tornar-se fim em si
mesmo. O valor absoluto da participagdo nega as contradicGes da sociedade e foge de sua
responsabilidade principal de equilibrar as relacdes de poder no interior da sociedade e nas

acoes do poder publico.

2.7 A forga do plano diretor no planejamento urbano

O artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade exigem a
elaboracdo de planos diretores - alcados a posi¢cdo de instrumento basico da politica urbana
- para cerca de mil e oitocentos municipios no Brasil. A obrigacdo é o resultado de uma idéia
fortemente enraizada no imaginario técnico, politico e da populagdo: que os planos
diretores sdo suficientes para direcionar corretamente os caminhos de desenvolvimento das

cidades no Brasil.

A Constituicdo Brasileira é o conjunto de normas e principios absolutos do
ordenamento juridico do pais. Por se situar no topo da piramide normativa, a partir dela
devem concordar as demais normas juridicas nacionais. Ao colocar os planos diretores
municipais como o instrumento basico da politica urbana, tem-se a dimensao do amplo
poder conferido aos planos diretores no cenario politico brasileiro. Segue abaixo a

transcricdo do artigo 182 da Carta Magna Federal:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pdblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 19 - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para

cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 29 - A propriedade urbana cumpre sua func¢do social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor.

§ 32 - As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e
justa indenizacao em dinheiro.

§ 42 - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietdrio do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de:
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| - parcelamento ou edificagdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizac3o e os juros legais. (CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL, 1988)

E importante destacar que os planos diretores se constituiram, desde suas primeiras
iniciativas, como instrumentos eminentemente técnicos que creditavam ao conhecimento
cientifico e racional as possiveis solu¢cdes aos problemas urbanos. VILLACA (2005) coloca o
Plano Agache como a primeira referéncia a respeito de planos diretores. O Plano Agache,
assim denominado em homenagem a seu autor, o arquiteto francés Alfred Donat Agache, é
uma proposta, ndo traduzida para o portugués pelo poder publico, de remodelacao urbana

feita em 1920 para o Rio de Janeiro, onde aparece pela primeira vez a palavra plan directeur.

De acordo com VILLACA (2000) a producdo do planejamento urbano

institucionalizado pelo Estado, pode ser dividido em trés periodos:

1) O primeiro momento, que se inicia no final do séc. XIX até as primeiras décadas
do séc. XX, onde os planos visavam melhoramentos relacionados a higiene publica
e embelezamentos das cidades, representando as propostas da classe social

dominante;

2) Um segundo momento, que inicia-se na década de 30 até a década de 90 é
caracterizado pela énfase técnica e pelo plano-discurso, ferramentas técnicas e
idealizadas de planejamento que ndo apresentaram compromissos com sua

viabilidade e execucdo;

3) E o terceiro periodo, a partir da década de 90 e que se prolonga até os dias
atuais, que apresentou-se como uma resposta ao segundo periodo, mas que

continua a reproduzir algumas das concepgdes presentes neste periodo anterior.

No segundo momento, portanto, surge a figura dos planos diretores e estes passam a

ser confundidos por muitos como o préprio planejamento urbano, dada a proporcdo e a
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importancia que lhes é conferida. As décadas de 60 e 70 viram florescer as iniciativas de

"0 segundo express3o de VILLACA (2000), onde a abrangéncia

elaboracdo dos “superplanos
destes é ampliada, abarcando além dos aspectos fisicos do planejamento, também aspectos
sociais diversos, como: saude, educacdo, trabalho, desenvolvimento econdmico, entre
outros. Para o autor, esse periodo é o de consolidagao de um imaginario equivocado que
passou a depositar nos planos diretores a responsabilidade por ordenar, regulamentar e

racionalizar o desenvolvimento global das cidades.

J4 BONDUKI (2000), caracteriza o periodo entre 1930 e 1985 como um planejamento
urbano baseado no autoritarismo, na centralizacdo da gestdo, na auséncia de participacao
em qualquer nivel, na desconsideracdo ao meio ambiente e ao patrimbnio cultural, na
desarticulacdo das politicas setoriais, segundo uma visdo desenvolvimentista que foi
posteriormente substituida pela tecno-burocracia desenvolvimentista tipica dos governos

militares.

A fase seguinte foi a de reafirmacdo dos planos como instrumentos técnicos a serem
elaborados por profissionais das prefeituras, com uma estruturacdo relativamente
diferenciada das anteriores: os diagndsticos técnicos e mapas foram substancialmente
reduzidos, passando a compor o produto final uma lista de objetivos, politicas e diretrizes. A
década de 80 é repleta e experiéncias de elaboracdo de novos planos diretores em centenas
de municipios espalhados pelo Brasil. Essas experiéncias, no entanto, reproduziram uma
estrutura rigida de planejamento baseada no conhecimento técnico e na leitura funcional da
cidade e reafirmaram os instrumentos de zoneamento e os indices urbanisticos como a
esséncia do ato de planejar a cidade. Desenvolveu-se no pais a ideologia e a pratica de
planejamento e de intervengdes urbanas que relacionou os problemas das cidades com o
seu crescimento desordenado e que concebeu o planejamento como técnica e método para

a solucdo destes problemas.

No percurso de oito décadas, portanto, os planos diretores sofreram profundas

modificagdes de conteldo, prestando-se a diferentes objetivos e intencionalidades. Pouco a

10 Alguns exemplos superplanos podem ser citados, como o Plano Doxiadis — cidade do Rio de Janeiro

(1965); Plano Urbanistico Bdsico - PUB, cidade de Sao Paulo (1969); e Plano para a RegiGo Metropolitana
de Porto Alegre
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pouco foram se afirmando enquanto instrumentos eficientes e funcionais, valores que foram
de tal forma difundidos a ponto de os tornarem unanimidades no imaginario técnico e
politico. Os planos diretores tornaram-se instrumentos prestigiados e arraigadamente
defendidos por diversos segmentos profissionais, sobretudo, por aqueles vinculados aos
quadros técnicos das prefeituras, como também politicos e parte da academia. VILLACA
(2005) evidencia que a terminologia, a metodologia e o conteudo dos planos diretores, ao
longo de sua histdria, se constituiram em “estratagemas dos quais classes dominantes
langaram mdo para renovar a ideologia dominante e com isso contrabalan¢ar a tendéncia de
enfraquecimento de sua ideologia, contribuindo assim para sua manutengdo do poder e para

o exercicio de sua dominag¢do”. (p.18)

Para VILLACA (2005), o movimento de multiplicacdo dos planos diretores é a
materializacdo de uma idéia generalizada de que sdo instrumentos para a solu¢cdo dos
problemas urbanos, mesmo que com o passar dos tempos os planos diretores ndo tenham

se configurado como tal:

(...) € impressionante como um instrumento que praticamente nunca
existiu na pratica, possa ter adquirido tamanho prestigio por parte da
elite do pais. (...) desde que a idéia de Plano Diretor surgiu no Brasil ha
sete décadas, ndo se tem noticia de uma cidade brasileira, uma
administragdo municipal sequer, que tenha sido minimamente
pautada, mesmo que por poucos anos, por um Plano Diretor com um
nivel de abrangéncia, ambicOes e objetivos que ultrapassassem
significativamente os do zoneamento. (VILLACA, 2005:17)

Grande parte dos autores que analisam o planejamento urbano brasileiro realizado
durante a década de 80 e parte da década de 90, entre eles ROLNIK (1994 e 1997), SOUZA
(2004), VILLACA (2000 e 2005), percebem que houve um esvaziamento em seu conteludo
social. O planejamento urbano durante esse periodo passou a ser identificado como a
atividade de elaboracdo de planos diretores que, desvinculado das necessidades coletivas,
ndo se comprometiam com os resultados sociais de suas intervengdes. Para os autores, a
verificacdo dos casos concretos caracteriza os planos diretores como sendo leis de uso,
ocupagao e zoneamento do solo, de carater elitista e vinculados aos interesses de grupos

hegemonicos que atuam sobre a cidade.
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Assim, os planos diretores, e a politica urbana de forma geral, eram tratadas somente
em nivel municipal, situacdo que foi alterada com a nova Constituicdo promulgada em 1988
que, ao absorver alguns elementos discutidos e amadurecidos pelo MNRU, traz para a esfera
nacional também a responsabilidade de materializar formas e processos para o tratamento
da questao urbana. Nesse processo, o plano diretor é reafirmado como instrumento
fundamental. Os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal necessitavam, no entanto, de
regulamentagdo, o que veio ocorrer somente 13 anos apds, com a aprovagao do Estatuto da

Cidade, lei 10.257/2001.

O Estatuto da Cidade seria responsavel por fornecer instrumentos para que os planos
diretores garantissem a funcdo social da cidade, conforme o que estabelece a Constituicdo
Federal. Assim, de acordo com ROLNIK (1997), o Estatuto da Cidade se apresenta como uma
“caixa de ferramentas” a disposicdo dos municipios e a "chave" para abrir esta caixa é o

plano diretor.

Ainda segundo ROLNIK (1997), um fato importante a ser analisado diz respeito a
forma como o plano diretor ressurgiu nas referidas politicas. Para a autora, os planos
diretores haviam sido desmoralizados pela "crenga nos milagres do planejamento" e na idéia
de que a politica urbana deveria ocorrer exclusivamente na esfera técnica da administracado
publica. Essa concepcdo foi combatida pelos movimentos sociais urbanos, tanto que o termo
plano diretor sequer é citado na emenda popular da Reforma Urbana apresentada a
Assembléia Constituinte. No entanto, em decorréncia dos embates do processo constituinte,
ndo apenas a idéia do plano diretor é ressuscitada, como passa a ser referéncia para o
cumprimento da fungdo social da propriedade urbana e para a elaboragdo das leis

orgamentdrias municipais.

A obrigatoriedade da elaboracdo de planos diretores, segundo estes parametros , é
motivada pela vontade de garantir a participagao popular como elemento fundamental do
planejamento urbano, trazendo temas como justica social e direito a cidade para a

centralidade do debate urbano.

O Ministério das Cidades assume a bandeira da Reforma Urbana e passa a fomentar

acdes com o objetivo de modificar a realidade das cidades brasileiras. Cria o movimento
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nacional para a construgao de cidades democraticas e sustentaveis, denominado “Cidade
Para Todos” e deposita, no processo de revisdo dos planos diretores, grande expectativa,
qual seja, a de criar espagos de discussdao coletiva e de pactuagdao de propostas no

desenvolvimento das cidades.

No movimento, cerca de mil e oitocentos municipios, segundo informacbes do
Ministério das Cidades, foram incentivados a iniciarem a reformulacao de seus planos
diretores. Para apoiar o processo é lancado em maio de 2005 a Campanha Nacional “Plano
Direto Participativo — Cidade de Todos”, que previu o aporte financeiro de cerca de R$55

milhdes e a criacdo de Nucleos Estaduais de suporte as experiéncias locais.

Segundo o MCIDADES (2006), a campanha chamada “Plano Diretor Participativo”

engloba também outras acdes de apoio aos municipios, tais como:

1) Recursos diretos para mais de quatrocentos municipios, com recursos oriindos
do Ministério das Cidades (Orcamento Geral da Unido e Programa Habitar
Brasil/BID) e de outros érgdos do governo federal: Ministério do Meio Ambiente
(Fundo Nacional do Meio Ambiente), Ministério da Cultura (Programa Monumenta
para Cidades Histdricas), Ministério do Turismo (Prodetur), CAIXA, Eletronorte,

entre outros;

2) Produgdo e distribuicdo do “Kit Campanha”, contendo materiais nas mais
diversas linguagens para sensibilizagao e capacitagao dos municipios: video, livros,

folhetos, curso em CD, comerciais para radioe TV,

3) Repasse aos nucleos estaduais de recursos financeiros para atividades de
sensibilizacdao, capacitagdo dos municipios e acompanhamento da elaboragao dos

planos;

4) Bolsas do CNPQ para equipes de universidades oferecerem assisténcia técnica

ao0s municipios;
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5) Edital publico para cadastro de profissionais de cada regidgo do pais com
experiéncia na capacitacdo ou na elaboracdo de planos diretores e implementacao

do Estatuto da Cidade.

Além dessas acOes, houve a criacdo do Conselho das Cidades, em 2004, d6rgao
colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do Ministério das
Cidades, e que dentre outras competéncias, tem por finalidade propor diretrizes para a

implementagao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

A instancia de negociacdo, constituida por oitenta e seis titulares, quarenta e nove
representantes da sociedade civil e trinta e sete representantes do poder publico, nas trés
esferas de governo (federal, estadual e municipal), teve importante papel ao aprovar trés
resolucdes cuja intencdo foi a de orientar os municipios na elaboracao de planos diretores: a
resolucdo n° 15 que cria a “Campanha Nacional de Sensibilizacdo e Mobilizagdo visando a
elaboracdo e implementacdo de Planos Diretores Participativos”; a resolucdo n° 25, que
emite recomendacOes para a elaboracdo do plano diretor; e a resolugdo n° 34, que lanca

orientacdes ao contetdo minimo do plano diretor, tendo por base o Estatuto das Cidades.

Pode-se perceber, portanto, que o plano diretor assume uma posicdo de destaque no
arranjo das politicas de desenvolvimento urbano reveladas no pais a partir de meados da
década de 90 e reforcadas a partir dos primeiros anos da década atual, com a criacdo do

Ministério das Cidades.

A nova roupagem participativa dada aos planos diretores continua a ser muito
questionada por alguns autores'!, n3o pela existéncia dos planos em si, mas pela
manuteng¢do da crenga de que eles, sozinhos, seriam instrumentos poderosos e suficientes
para gerar as profundas modificagGes estruturais, tdo almejadas, nos aglomerados urbanos.
Na critica, as formas atuais assumidas pelo plano diretor, destacam os seguintes aspectos: a
permanéncia dos instrumentos tecnocraticos de planejamento e gestdo; a dificuldade de

implementagao dos novos instrumentos de Reforma Urbana trazidos pelo Estatuto da

11 As obras de VILLACA (9999) e SOUZA (2004 e 2007) trazem elementos importantes para analises
qualitativas da participagdo neste novo contexto de elaboragdo generalizada de planos diretores
participativos.
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Cidade; a centralidade do prazo e dos produtos em detrimento da marginalidade dos

processos participativos.

Assim, uma analise critica do processo participativo do novo plano diretor de Itajai
deve levar em consideracdo os inegdveis avan¢os na ampliacdo das esferas de participacao
nas politicas urbanas brasileiras, mas deve também avaliar os evidentes obstaculos que se
impdem para a realizagdo desta pratica participativa. Esses obstaculos fazem referéncia aos
arranjos historicamente desiguais da sociedade brasileira e as dificuldades de insercdo
politica de segmentos expressivos da populacdo, dificuldades que parecem ndo ser
enfrentadas pelas atuais experiéncias participativas, que precisariam ultrapassar seus
préprios limites, buscando alternativas concretas para a superacdo da diferenciacao

econdmica, espacial e politica existentes no cenario das cidades no Brasil.

2.8 Plano diretor e ideologia

Através do levantamento histdrico realizado, verificamos que os planos diretores
modificaram profundamente seu conteldo, seus instrumentos e seus propdsitos durante
guase oitenta anos de existéncia. Se compreendermos que esses planos sdo instrumentos do
planejamento oriundos de um conjunto de idéias amparadas em determinadas formas de
leitura da realidade, perceberemos que a cada momento as formas de estruturacdo dos
planos diretores se modificam como se modificam as visdes de mundo que dao sentido as

experiéncias sociais e as acbes humanas.

Trazendo conceitos contidos no trabalho de CHAUI (1995), as representacdes,
normas e valores existentes na sociedade sao elementos que, a cada momento da histdria,
organizam um tecido de imagens que procuram tornar compreensivel a realidade. A autora
denomina o tecido de imaginario social, que inicialmente é a colagem das multiplas
representacdes da realidade que se formam no bojo da sociedade. O papel da ideologia é o
de fazer com que certas representacdes contidas no imagindrio social estruturem um
conjunto coerente, logico e sistematico de idéias que funcionam como um sistema

explicativo da realidade e como normas e regras de conduta e de comportamento. A
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ideologia, portanto, faz com que as representacdes de alguns se tornem representacdes da

sociedade como um todo.

A cidade, como produto da acdo humana, também esta profundamente condicionada
as ideologias presentes e atuantes em determinado momento histdrico. Os valores, crencgas,
idéias, opinides que organizam e estruturam a sociedade, também direcionam as formas de
reproducdo do espaco urbano, conforme nos coloca REZENDE (1982):

O espaco tem sido, ao longo do tempo, destinado a cumprir funcdes
especificas que variam segundo as necessidades das organiza¢Oes
sociais em cada época. Dentro desta perspectiva, a cidade é a
resultante, inacabada e em transformacao, de intervencdes reguladas
por diferentes sistemas de valores sociais e econdmicos. Cada sistema
determinado que caracteriza um modo de producdo definido é
responsavel pelo ordenamento, apropriacdao, ou seja, pela producdo
do espacgo urbana em sua época. (REZENDE, 1982: 19)

No campo do planejamento urbano a ideologia funcionou, historicamente, como
instrumento de supressdao de conflitos. Os instrumentos de planejamento e gestdo da
cidade, como as legislagGes urbanisticas, edilicias e, principalmente, os planos diretores,
foram sendo revestidos de representagdes sociais diversas com o intuito de transformar-lhes
em ferramentas universalmente aceitas, removendo-lhes o conflito, a ambiglidade, a

subjetividade.

A administragdo publica, no exercicio da gestdo do urbano,
especialmente no consumo, necessita que suas agdes sejam
respeitadas e identificadas como aquelas que maiores beneficios
trazem para esses habitantes e que tem o bem comum por objetivo.
Da mesma forma, os planos de urbanismo que determinam sobre o
espaco e os equipamentos urbanos necessitam ser identificados como
portadores do interesse geral e n3ao de uma classe particular,
escamoteando o conflito, na tentativa de universalizar os conceitos
implicitos nas suas decisdes. (REZENDE, 1982:28)

Para CHAUI (1995), o papel da ideologia na sociedade é, justamente, o de mascarar
os conflitos, ocultar e dissimilar as divisdes sociais e politicas, dando-lhes a aparéncia de
indivisdo. Esta é construida a partir do momento em que as diferengas sociais sdo tornadas
elementos naturais, normais e corretos e ndo distor¢Ges historicamente construidas pela
prépria sociedade. A ideologia atua, portanto, ao construir ldgicas socialmente aceitas a

partir de representagdes de determinados grupos hegemonicos, criando idéias-imagens que
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manifestem os interesses desta classe dominante, transformando-as em interesses de todas
as classes sociais.

Ao analisarmos a forma com que, historicamente, o planejamento urbano foi algcado
a posicdo de ferramenta indispensavel no desenvolvimento das cidades, percebemos a

presenca de conteudos ideoldgicos significativos.

Em suas primeiras a¢Ges de intervencdo na cidade, com carater estritamente estético
e higienista, os aglomerados urbanos eram vistos como elementos organicos doentes e que
necessitavam de medidas fortes de reestruturacdo espacial para garantir a populacdo em
geral uma melhor qualidade de vida. Esses argumentos serviram de base para grandes obras
de infra-estrutura e de remodelacdo de algumas cidades no Brasil, sobretudo Rio de Janeiro
e S3o Paulo, com a abertura de grandes avenidas, a eliminacao de corticos, a modificacdo da
estrutura fundiaria, a implantagao de novas infra-estruturas urbanas e o estabelecimento de

inUmeros equipamentos e servicos publicos urbanos.

As acdes, em grande medida, ndo foram questionadas e foram assimiladas pela
populagdo como importantes para o desenvolvimento das cidades. A leitura que muitos
autores fazem deste contexto, entre eles RIBEIRO (2001) e VILLACA (2000 e 2005), trazem
outros elementos e intencionalidades escondidas por detras de seus discursos. Para os
autores, a “higienizacdo” da cidade foi, na verdade, uma grande manobra para a retirada dos
centros urbanos - dreas privilegiadas e valorizadas das cidades - de contingentes
populacionais advindos das areas rurais e de outras cidades menores, a partir do
desenvolvimento industrial latente nas grandes cidades brasileiras. A “revitalizagdao” dos
centros urbanos continha, portanto, um conteudo intenso de diferenciacdo sdcio-espacial,

que foi refor¢ada a partir de agdes de planejamento institucionalizadas pelo poder publico.

Outros elementos que reforcam essa idéia é que o “embelezamento” da cidade, a
implantacdo de infra-estrutura e a concentracao dos equipamentos e servicos urbanos se
davam em fragGes restritas do territorio das cidades. A arborizacdo, o calcamento, a escola,
a biblioteca, o hospital, as grandes avenidas, as pracas publicas - ndo por acaso - se
concentravam nos centros urbanos ou em espacos proximos a eles, areas em que a classe

hegemonica escolheu para se estabelecer.
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Neste sentido, o estudo dos conteldos do planejamento revela que ele,
historicamente, apresenta forte teor ideoldgico e elitista em suas intervencbes: desde as
concepgdes estéticas e higienistas do inicio do século; passando pela visao
desenvolvimentista das décadas de 50 e 60 — periodo que marca um processo de grande
urbanizacdo e desenvolvimento de seu setor industrial do pais; pela tecno-burocracia -
centralizadora e autoritaria - do periodo militar; pela reafirmacdo de tecnocracia e a
consolidagao dos instrumentos técnicos de gestao — periodo de solidificagdo do zoneamento
e das demais legislacGes urbanas; culminando no periodo de surgimento do planejamento
estratégico e mercadodfilo das ultimas décadas —em que a cidade é concebida como empresa

e gerida a partir de agdes de marketing e competigao.

Em relacdo aos planos diretores especificamente, podemos perceber que eles
tornaram-se instrumentos ideoldgicos importantes dentro do processo de desenvolvimento
das cidades. Em grande medida seus contelddos reproduziam formas de compreensdo da
cidade que ocultavam os conflitos, a divisdo e a dominagdo que estruturam as formas de
reproducdo dos espacgos urbanos. Desde os primeiros planos diretores, como o Plano Agache
do final da década de 1920, os planos diretores assumiram um lugar de destaque, ganhando
novos conteudos, novas metodologias e novos instrumentos que possibilitassem o

planejamento e a gestdo das cidades.

Os técnicos de planejamento e, conseqiientemente, grande parte dos planos
diretores compreendia a cidade como um aglomerado de edificacbes e de formas
diferenciadas de usos, reduzindo a cidade a seus aspectos fisicos, espaciais e funcionais sem
levar em conta os determinantes politicos, sociais e econdémicos. Reproduziram a crenga que
a partir do correto reordenamento dos elementos, seria possivel qualificar as cidades e as
vidas de seus moradores. Eles difundiram o determinismo espacial, o conhecimento técnico,
tornando-se instrumento basico — e ideoldgico - de modificagdo da realidade com vistas a se
alcancar um modelo ideal de cidade. Com esses planos, diretores acreditavam poder

modificar o homem e a sociedade a partir de transformagdes do ambiente.

Esses planos baseavam-se, pois, em metanarrativas como forma de criar consensos
ampliados, unificando os moradores das cidades em torno de decisGes que, na maioria das

vezes, tinham origem no interesse de determinados grupos sociais. A criacdo de um modelo
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ideal de cidade, segundo padrdes urbanisticos ndo acessiveis a grande parte da populacao
empobrecida da cidade (tamanho de lotes minimos, concentracdo de infra-estruturas,
valorizagdo imobilidria proveniente de investimentos publicos, entre outras) é, portanto, um
sintoma de que o planejamento praticado pelos planos diretores nega a realidade desigual
de estruturacdo das cidades. A medida que parcelas significativas da sociedade passam a
reproduzir padrdes considerados subnormais e que estes padrdes sdo ignorados pelos
instrumentos de planejamento, percebe-se que os planos diretores andam, efetivamente,
descolados da realidade, trabalhando no plano ideolégico ao escamotear os conflitos e

reafirmar as diferenciagées.

Outro elemento importante para a leitura do conteuddo ideolégico dos planos
diretores diz respeito ao surgimento do zoneamento funcional como instrumento
fundamental, e as vezes até mesmo suficiente, de reorganizacdo da cidade. A divisdo dos
aglomerados urbanos em zonas funcionais com atividades especificas € uma ferramenta
amplamente difundida e que para REZENDE (1982) tem servido muito além de seus
propdsitos: mais do que nao misturar diferentes usos do solo, o zoneamento tem servido
para aprofundar a diferenciacdo sdcio-espacial das cidades, consolidando dreas valorizadas
voltadas para as classes economicamente privilegiadas, restringindo areas de ocupacdo dos
contingentes populacionais empobrecidos e institucionalizando processos que evitem a

“contaminacdo” entre estas areas.

A crenca nos planos diretores como instrumentos de modificacdo da cidade e da
sociedade estd tao fortemente enraizada no imagindrio dos técnico e politicos, que alguns
agentes sociais apregoam que a desorganizacdo e os problemas da cidade sé permanecem
porque os planos diretores ndo conseguiram ser corretamente aplicados. Esse pensamento é
a reproducdo de um imaginario que retira do processo de construcdo da cidade seu
conteudo social, politico e conflituoso. Para GANS (apud REZENDE, 1982:22), o mais
importante desses discursos é o que eles deixam de fora. As estruturas sociais, econbmicas e
politicas e suas relagdes, que irdao determinar o tipo de uso e ocupagdo da terra, ndo sao
consideradas relevantes.

Podemos perceber, portanto, que a prépria adogdo do plano diretor
tipico como instrumento de planejamento ja pressupde um contetdo
ideoldgico ndo-explicito, cujo objetivo é conhecer o objeto e ordenar a
cidade sem, contudo, resolver os problemas essenciais. Ignorar o social
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e o econdmico, atendo-se ao fisico e deixando-lhe a tarefa de resolver
os conflitos, € uma constante dos planos diretores. Ao ignorar o social
e econOmico, ignoram também a maioria dos conflitos urbanos. Ao
ighora-los, ndo se obrigam, portanto, a resolvé-los. (REZENDE,
1982:32)

A anadlise do primeiro plano diretor de Itajai, de 1971, confirma as colocagdes. Um
extenso trabalho de levantamento e “diagndstico” técnico da cidade culminou na proposta
de solucdes variadas, também técnicas, para os problemas encontrados. Um plano diretor
extenso, que contava com cinco volumes recheados de quantificacdes e férmulas, que
restringiam a leitura da realidade a seus atributos quantificaveis e coerentes aos olhos da
técnica e da ciéncia. O produto final do primeiro plano pode ser considerado deterministico,
pois pretendia construir um modelo de cidade ideal a partir, fundamentalmente, de uma

reordenacdo do espaco fisico.

Em seguida, as leis de zoneamento de 1981 e 1989 vieram reforcar esta concepcao,
atribuindo ao plano diretor municipal a caracteristica do autoritarismo, pois pretendia impor
conceitos de funcionalidade e ordem ao espaco urbano. A lei de zoneamento de 1981
conformava padrdes de ocupacdo inacessiveis a grande parcela da populacdo e, assim,
procurava reordenar, segundo parametros ideais, a estrutura espacial da cidade. Itajai
passou a sofrer entdo processos semelhantes a grande parte das cidades no Brasil: o
aumento da diferenciagao socio-espacial, o crescimento ampliado do tecido urbano em
direcdo as periferias, a criacdo de circuitos privilegiados de investimentos publicos — como o
seu centro histdrico, por exemplo, onde hoje se localiza boa parte dos equipamentos e

servicos urbanos e a classe economicamente privilegiada da cidade.

Dada a variedade das solucbes que o plano diretor de 1971 apresentava, que
buscavam abarcar as mais diversas areas da administracdo municipal - educacdo, saude e
economia - os planos diretores adquirem ainda mais uma caracteristica: a de serem
pretensiosos. Conforme nos coloca NYGAARD (2005) ao analisar os planos diretores de Porto
Alegre, esse carater amplo e diversificado impossibilitou que os planos dessem conta das
dificuldades presentes nos espacos urbanos. Apesar de serem considerados a solugdo para
todos os problemas da cidade, esses planos nem sequer resolveram as questdes mais

basicas de organizagao espacial a que se propunham. Colocando-se como elementos
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exteriores e acima dos processos sociais, os planos diretores ndo conseguiram,

efetivamente, proporcionar melhor qualidade de vida e bem estar a populacdo de uma

forma geral.

Como entender ndo sé o excesso de planos, mas também essa
confusao, irracionalidades e desordem? Com essa pergunta comeca a
ficar claro que o apelo aos planos é uma farsa que, de um lado,
contribui para desacredita-los e desmoraliza-los, e de outro, e
contraditoriamente, ajuda a sustentacdo de sua imagem de salvagao
tecnocratica. Esse apelo contribui também para mostrar que os planos
nao sao elaborados para serem levados a sério. Sdo cortinas de fumaga
para tentar ocultar o fracasso da classe dominante em resolver os
problemas urbanos. Os planos sdo uma rara manifestacao da forga da
ideologia da tecnocracia que ainda perdura entre nés. (VILLACA, 2005:
17)

O trabalho de NYGAARD (2005) constréi um quadro importante das diversas

doutrinas presentes nos planos diretores e que conseguiram, ao construir uma ampla

afirmagao e convencimento geral, legitimar a sua existéncia e as agdes de planejamento e

gestdo urbana que deles decorriam. Entre inUmeras as representacdes trazidas pelo autor,

aquelas que julgamos as mais importantes foram:

O conhecimento cientifico é objetivo, livre de preconceitos e de juizos de
valor;

A situagdo futura é prevista através do estudo racional e objetivo da
realidade atual;

A sociedade humana apresenta leis especificas e andlogas as leis buscadas
pelas ciéncias naturais;

O conhecimento cientifico deve ser expresso em linguagem ldgica e
matematica;

As especialidades do conhecimento cientifico sdo dominios exclusivos dos
respectivos especialistas;

O Unico conhecimento verdadeiro e significativo resulta da observacado e
mensuracdo da realidade;

O conhecimento cientifico é promotor do bem-estar, do progresso e da
realizacdo humana;

O estudo da sociedade humana é semelhante ao estudo da natureza;

A nova ordem espacial para a cidade é uma ordem cientifica e racional que
se opOe ao caos e a desordem existentes;
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e A realizacdo de pesquisas cientificas sobre problemas comuns em cidades
permite solugGes comparaveis;

e As fungdes urbanas sdo classificadas em habitar, trabalhar, circular e
cultivar o corpo e o espirito, e justapostas no espaco;

* A cidade deve ser submetida a um rigoroso plano geral que determine a
estrutura e a localizacdo de cada uma das zonas destinadas a cada uma das
funcdes urbanas;

* As necessidades humanas sdo pouco numerosas e bastante idénticas;

e Arquitetos e politicos sdo diferentes: os primeiros criam e os segundos,
apos informados, devem executar as decisdes;

* O conhecimento cientifico deve explicar como é a realidade e ndo indagar
0S Seus porqueés;

* O conhecimento de um ambiente é alcangado através de pesquisa cientifica
livre de impressdes subjetivas e de analises de amadores.

Essas representa¢des dao uma nogdao muito aproximada das expectativas que foram
geradas em torno dos planos diretores e justificam o conteddo por eles assumido. A
roupagem “milagrosa” dada aos planos diretores confronta-se, portanto, com um aumento
das disparidades sdcio-espaciais da cidade, apesar do trabalho de técnicos e profissionais de

planejamento comprometidos com perspectivas positivas de modificagao da realidade.

Desta forma, os planos diretores e o planejamento urbano institucionalizado pelo
poder publico tém funcionado em duas frentes, conforme nos coloca ALTHUSSER (1985):
como instrumentos repressivos e também como instrumentos ideoldgicos, pois, de um lado,
utilizam-se de ferramentas repressivas para regular as formas de apropriacdo do espago
urbano e, por outro, revestem-se de ideologia, para escamotear a existéncia de conflitos e

diferenciagdes sociais no interior da cidade.

Novas formas de organizacdo do poder que se estruturam no Brasil a partir da
abertura politica e se consolidaram com a aprovacao do Estatuto da Cidade, parecem indicar
uma modificacdo no contexto. O atual processo de gestdo politica tem feito aparecer nos
planos locais, um movimento mais consistente de politizacdo que tem servido para dar
visibilidade aos conflitos e as formas desiguais de reproducdo das cidades, aspectos que
permaneceram por décadas camuflados pelas representacdes ideoldgicas e pela auséncia de

formacdo cidada de grande parte dos segmentos sociais urbanos. Comegcam a ser criticadas
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as intencionalidades existentes por tras dos discursos e as intencionalidades que nao
trabalharam, efetivamente, na resolugdo dos problemas mais prementes das cidades
brasileiras.

Ndo podemos negar, no entanto, que a perspectiva na qual se insere o presente
trabalho - a de democratizacdo do planejamento e da gestdo - apresenta também um viés
ideoldgico, pois apreende a realidade a partir de determinadas representacbes do
pesquisador. A diferenciacdo da representacdo que defendemos estd na tentativa de

inversdo dos valores contidos.

O esforco de discussdo coletiva e de construcdo socialmente ampliada tem como
objetivo equilibrar a arena de disputa a partir da insercdo de segmentos sociais
tradicionalmente excluidos dos processos politicos. E a tentativa de formar uma populacio
critica e consciente das ilusdes e preconceitos que permeiam nossa sociedade, das
representacées que legitimaram o desenvolvimento desigual das cidades e as formas

elitistas de planejamento e gestdo urbanos assumidas desde sempre.

O grande perigo que se apresenta no atual momento é que a requerida
democratizacdo do planejamento e da gestao urbanos nao atinjam o seu conteudo essencial:
o de politizar amplamente a sociedade e balancear o jogo de forcas no interior da arena
publica de discussdo sobre a cidade. Ao ndo atingir o objetivo, corre-se o risco de tornar a
participagdo social uma “cortina de fumaga” que, longe de modificar as formas desiguais de
estruturacdo das cidades, acabe por reproduzir as tradicionais praticas elitistas de planejar e

gerir a cidade.
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3. A PARTICIPACAO COMO CONSTRUCAO: POSSIBILIDADES E LIMITES PARA A
CONQUISTA DA CIDADANIA NO PLANEJAMENTO E NA GESTAO DA CIDADE

O Estatuto da Cidade, Lei Federal n° 10257 aprovada em 2001, determinou que
grande parte dos municipios brasileiros deveria elaborar um plano diretor até a data limite
de outubro de 2006 e, foi assim que o municipio de Itajai iniciou este processo em marco de

2005.

A determinacdo geral foi oriunda de uma nova estrutura institucional representada
em nivel federal pelo Ministério das Cidades. Essa nova estrutura estd, em muitos aspectos,
relacionada aos valores trazidos pela Reforma Urbana, que foram posteriormente
cristalizados pelo Estatuto da Cidade em uma dinamica que ajudou a consolidar uma forma
diferente de conceber os planos diretores e o processo de gestdo das cidades. Assim, os
conceitos e praticas contidos nos novos planos deveriam dar respostas aos referenciais
emergentes: gestao democratica, ambiente e canais propicios a capacitagao e participagao
da populacao, insercao dos segmentos tradicionalmente excluidos dos processos de tomada
de decisdo, insercao dos instrumentos de reforma urbana contidos no Estatuto da Cidade,
criacdo de canais continuos de discussdo sobre a cidade, busca pela justica social e

promocao do direito indiscriminado a cidade.

O que se percebe, no entanto, é que apesar das boas intencGes e dos objetivos
claramente definidos, houve grande dificuldade em instituir processos plenos de
participagdo social, sendo que mesmo quando estes ocorreram, nao resultaram na

transformacdo positiva da realidade social.

Pouco claras estao inumeras questdes relacionadas ao planejamento participativo
implantado em todo o territorio nacional, sobretudo, no que tange a niveis, formas e

metodologias de participagdao, bem como aos resultados dos processos.

Neste capitulo buscaremos compreender os possiveis sentidos e conceitos
envolvidos com o termo participagao social, deixando menos nebulosos os horizontes da

pesquisa. A intencdo é refinar o olhar do observador, como nos sugere o filésofo ALVES
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(1993) ao fazer uma metafora entre pesquisadores, pescadores, redes e ciéncia: “o pescador
faz suas redes com fios e o cientista faz suas redes com palavras e conceitos”. Neste sentido,
assim como o pescador, esta pesquisa pretende construir uma “rede” tecida com uma trama
tdo sdélida e justa de palavras e conceitos quanto necessaria para pescar o tipo de peixe do

qual procura.

Para facilitar a analise das questdes apontadas acima, dividimos o presente capitulo
em duas partes: a primeira preocupada em apresentar uma leitura dos conceitos-chave
envolvidos com a participagdo social, tais como: democracia, esfera publica, Estado,
sociedade civil e movimentos sociais; e a segunda parte buscando apresentar os aspectos
gue possam qualificar o conceito de participacdo social, apresentando também algumas
possibilidades e barreiras a construcdo de processos participativos. A intencdo ao final deste
capitulo é estabelecer parametros para a construcdo de um conceito de participa¢do social,
gue contribua para a andlise do processo participativo na elaboracdo do plano diretor de

Itajai.

3.1 Conceitos correlatos a participagao social

3.1.1 A antitese sociedade civil e Estado

Um plano diretor é uma ferramenta nas maos do Estado para intervengdo direta na
realidade, para condicionar as ag¢des individuais e/ou coletivas da sociedade sobre a cidade,
de acordo com idéias e valores tracados previamente. A compreensdo de plano diretor
definida contém, portanto, uma relacdo intrinseca entre sociedade civil e Estado. Essa
relacdo tende a se tornar ainda mais proxima e complexa quando, além de regular as agoes
concretas dos agentes sociais, os planos absorvem um conteldo politico e democratico em

sua elaboracdo e execucdo.

N3o temos a pretensao de apresentar neste subcapitulo uma andlise aprofundada
dos conceitos de sociedade civil e Estado, tendo em vista a complexidade que o tema
assume e a grande profusdo de leituras, compreensdes e definicdes que estes termos

adquirem nas mais diversas dreas do conhecimento. Neste momento, nos limitaremos a
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apresentar a compreensdo construida pelo pesquisador, baseada em determinados autores

e correntes de pensamento que ajudaram a definir os limites de andlise do objeto.

O planejamento urbano institucionalizado e mais especificamente o plano diretor sdo
formas de elaboracdo e gestdo de politicas publicas. Por politicas publicas podemos
compreender como resultados da agao coletiva que cristalizam direitos e deveres sociais,
gue neste caso se relacionam a regulamentacdo do uso do solo de determinada porg¢do do
territdrio. As politicas publicas sao competéncia do Estado, mas as formas de estruturagao
destas politicas se modificam constantemente, sendo condicionadas pelas rela¢gdes de poder
existentes na sociedade. Historicamente, temos uma cultura politica onde as decisdes sdo
impostas pelo governo - reflexos dos interesses das classes dominantes - para a sociedade,
conteudo que tem se modificado profundamente nas ultimas décadas, absorvendo relagGes

de reciprocidade e antagonismo entre essas duas esferas.

A diferenciacdo entre sociedade civil e Estado surge constantemente no bojo das
discussdes sobre as politicas urbanas, e usualmente ndo hda distincdo clara entre os
conceitos. Para BOBBIO (1987) a relacdo entre sociedade civil e Estado € uma antitese onde
um conceito, ao se opor a outro, oferece uma melhor explicacdo e compreensdo. Assim, a
compreensdao de Estado é mais completa se relacionarmos com a compreensdo de
sociedade civil e vice-versa. Para o autor, o Estado, ou qualquer outra sociedade organizada
onde exista uma esfera publica, ndo importa se total ou parcial, é caracterizado por relacdes
de subordinacdo entre governantes e governados, ou melhor, entre detentores de poder de
comando e destinatdrios do dever de obediéncia. Seguindo esse raciocinio, poderiamos
concluir que o denominador comum na antitese sociedade civil e Estado sdo as relacdes de

poder.

BRESSER PEREIRA (1995) ao fazer uma sistematizacdo das idéias produzidas a
respeito do Estado, diferencia duas correntes principais: a primeira, apoiada no
contratualismo fundado em Hobbes e, posteriormente, trabalhado por Rousseau e Kant; e a

segunda, com origem em Aristdteles, S. Tomas, Hegel, Marx e Engels.

Em a “Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado”, ENGELS (1984) adota
esta visdo histdria ao reconhecer que o Estado surge da dissolu¢cdo da comunidade primitiva

e da divisdo da sociedade em classes:



78

O Estado ndo é, pois, de modo algum, um poder que se impds a
sociedade de fora para dentro (...) é, antes, um produto da sociedade
quando esta chega a determinado grau de desenvolvimento; é a
confissdo de que essa sociedade se enredou numa irremediavel
contradicdo com ela propria e estd dividida por antagonismos
irreconcilidveis que ndo consegue conjurar. Mas para que esses
antagonismos, essas classes com interesses econémicos colidentes ndo
se devorem e ndo consumam a sociedade em uma luta estéril, faz-se
necessario um poder colocado acima da sociedade, chamado a
amortecer o choque e a manté-lo dentro dos limites da ordem. Este
poder, nascido da sociedade, mas posto acima dela, e dela se
distanciando cada vez mais, é o Estado. (ENGELS, 1884: 326-327).

Engels coloca que o surgimento do poder politico e do Estado é a conseqiiéncia da
dominacdo econdmica do homem pelo homem, onde o Estado coloca-se como uma ordem
coerciva, instrumento de dominacdo de uma classe sobre outra. Na célebre obra ‘Manifesto
do Partido Comunista’, Marx e Engels afirmam que a Histéria da Humanidade sempre foi a
histéria da luta de classes: homens livres e escravos, patricios e plebeus, nobres e servos,
mestres e artesaos, numa relagao onde exploradores e explorados sempre mantiveram uma
luta, as vezes oculta, as vezes patente. Para os autores, o Estado assemelha-se a uma
maquina de coercdo destinada a exploracdo econ6mica e, conseqientemente, politica de

uma classe sobre outra.

Seguindo essa linha de raciocinio, poderiamos dizer que o Estado, seria uma
estrutura de dominagao e representaria a cristalizagao das relagdes de classe, permitindo
gue um segmento hegemoénico pudesse reproduzir instrumentos de dominagdo que

garantissem a manutencdo destas relacdes.

A corrente contratualista de Estado apodia-se, sobretudo, nas idéias elaboradas por
ROUSSEAU (1978) em sua obra “O contrato Social”. Nessa obra, o fildsofo suico constréi uma
espécie de utopia politica, onde o Estado é o resultado de um consenso social amplo que
garante os direitos de todos os cidaddos. Nessa concep¢do o Estado seria uma estrutura
acima da sociedade responsavel por assegurar a liberdade, igualdade e justica para todos. O
contrato social de ROUSSEAU considera que todos os homens nascem livres e iguais, e que o
Estado seria construcdo coletiva — um contrato - de principios e deveres a serem cumpridos

por todos, sem distin¢des de classe social, poder aquisitivo, religido ou cor.
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O idealismo que influenciou o surgimento de inUmeros movimentos revolucionarios

gue defendiam a igualdade de direitos e a soberania popular foi também uma das principais

inspiragdes ideoldgicas da Revolugdo Francesa.

"A primeira e mais importante conseqiiéncia decorrente dos principios
até aqui estabelecidos é que sé a vontade geral pode dirigir as forgas
do Estado de acordo com a finalidade de sua instituicdo, que é o bem
comum, porque, se a oposicdo dos interesses particulares tornou
necessario o estabelecimento das sociedades, foi o acordo desses
mesmos interesses que o possibilitou. O que existe de comum nesses
varios interesses forma o liame social e, se ndo houvesse um ponto em
que todos os interesses concordassem, nenhuma sociedade poderia
existir. Ora, somente com base nesse interesse comum é que a
sociedade deve ser governada”. (ROUSSEAU, 1978: 43)

Inimeras criticas foram direcionadas a Rousseau pelo conteludo utdpico e ideolégico

de sua teoria e pelo fato de mitificar um passado fraternal e feliz dos homens, em

contraposicdo ao presente desordenado e desigual da sua época. Em grande medida, apds

Rousseau, os estudos da concepc¢do contratualista do Estado foram relegados ao segundo

plano, sendo poucos os autores e as obras que, baseadas nesta concepc¢do, tiveram

importante repercussao.

A concepgdo contratualista do Estado representou um enorme avango
democratico, ndo obstante o autoritarismo de seu fundador, Thomas
Hobbes, porque deixou claro que a fonte ultima do poder deixava de
ser o direito divino (histérico, tradicional) dos reis, para ser a vontade
dos homens, que se dispunham racionalmente a ceder parte de sua
liberdade em nome da ordem proporcionada pelo Estado. Nao
obstante, o Estado estd longe, em termos histéricos ou reais, de ser
uma forma de associacdo, como queria Rousseau (1762), que protege
o individuo contra forgas externas, ou uma associa¢ao na qual cada
membro possa conservar integralmente a sua individualidade, porque,
ao obedecer ao Estado, estaria obedecendo a si préprio. O Estado é a
forma pela qual os setores mais poderosos da sociedade civil impdem,
ou tentam impor, sua vontade sobre o restante da populacao.
(BRESSER PEREIRA, 1995:93)

Outros trabalhos contemporaneos vinculados as idéias de Marx e Engels se

destacaram nas ultimas décadas, sobretudo os escritos de ALTHUSSER (1985) e POULANTZAS

(1986), este ultimo considerado por muitos autores como a principal referéncia marxista

dentro da ciéncia politica.
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ALTHUSSER (1985) coloca que a existéncia do Estado s6 faz sentido em funcdo do
poder que |lhe foi socialmente conferido. Para o autor toda luta politica das classes sociais,
aliancas ou fracGes de classes gira em torno do Estado porque este se apresenta como o
instrumento Ultimo de dominacdo, pois possui o “poder de Estado” cristalizado em um

robusto aparelho repressivo e ideoldgico de dominagao.

O Estado é uma “mdaquina” de repressdo que permite as classes
dominantes (no século XIX, a classe burguesa e a “classe” dos grandes
latifundiarios) assegurar a sua dominagdo sobre a classe operaria, para
submeté-la ao processo de extorsdo da mais-valia (quer dizer, a
exploragdo capitalista). (ALTHUSSER, 1985:65)

Ele corrobora, portanto, com a perspectiva de Marx e Engels onde as instituicdes e
praticas legitimadas pelo Estado através da utilizacdo da forca e da violéncia — nado
compreendida somente como violéncia fisica — conformam o aparelho repressivo de Estado.
A principal contribuicao de Althusser a teoria de Estado, no entanto, é a idéia de aparelho

ideoldgico de Estado, que atuaria de forma complementar, ou até mesmo prioritaria, em

relacdo ao aparelho repressivo na legitimacao do poder de Estado.

Segundo o autor, o aparelho repressivo é de dominio totalmente publico e formado
por instituicdes que funcionam através da violéncia, como o governo, a administracdo, o
exército, a politica, os tribunais, as prisdes, entre outros. O aparelho ideoldgico, por sua vez,
atua no plano da ideologia, e é formado por instituicdoes privadas com o objetivo de construir
e legitimar determinadas representacdes: escolas, familias, partidos politicos, igrejas,

imprensa, instituicdes culturais e sindicais.

E o aparelho ideolégico do Estado o responsavel por tornar as representacdes dos
segmentos hegemonicos como representacdes de toda a sociedade, quais sejam as relacdes

de produgao e de exploragao capitalista:

Cada grupo dispde da ideologia que convém ao papel que ele deve
preencher na sociedade de classe: papel de explorado (a consciéncia
“profissional”, “moral”, “civica”, “nacional” e “politica” altamente
“desenvolvida”); papel de agente da exploragcdo (saber comandar e
dirigir-se aos operarios: as “relagdes humanas”); de agentes de
repressdo (saber comandar, fazer-se obedecer “sem discussdo”, ou
saber manipular a demagogia da retérica dos dirigentes politicos); ou
de profissionais da ideologia (saber tratar as consciéncias com o
respeito, ou seja, o desprezo, a chantagem, a demagogia que convém,
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com énfases na Moral, na virtude, na transcedéncia, na Nagao, no
papel da Franca no Mundo, etc.). (ALTHUSSER, 1985:79)

Desta forma, ocorre uma sobreposicdo das formas de dominagdo das classes
hegemonicas que, além de controlarem os meios de producdo e comunicacdo, também
passam a legitimar sua dominacdo através do controle do poder de Estado e,

conseqlientemente, de seus aparelhos repressivo e ideoldgicos.

Uma critica que pode ser feita a Althusser diz respeito a sua concepcdo
excessivamente ampla de Estado. Ao citar grande parte das instituicGes privadas, como
fazendo parte do aparelho ideolégico de Estado, ele praticamente desaparece com a
diferenciacdo entre sociedade civil e Estado. A nossa compreensao € que as escolas, familias,
partidos politicos, igrejas, imprensa, instituicdes culturais e sindicais cumprem efetivamente
um papel de afirmacdo da ideologia dominante, mas, como sendo entidades privadas,
situam-se fora do aparelho do Estado. Embora situadas fora as entidades privadas atuam ao

seu lado como instrumentos de legitimacdo e reprodugdo das relagdes sociais existentes.

POULANTZAS (1986), no entanto, aprofunda a teoria marxista em outra direcdo. Para
o autor, o Estado ndo reflete somente o interesse da classe hegemonica, mas é, sobretudo, o

resultado da condensacdo das lutas de classe.

(...) mesmo quando um destes modos de producdo consegue
estabelecer a sua dominancia, marcando o inicio da fase de
reproducdo alargada de uma formacdo e o fim da fase propriamente
transitdria, assiste-se a uma verdadeira relacdo de forgas entre os
diversos modos de producdo presentes, a permanentes defasagens
entre as instancias de uma formacdo. O papel do Estado, como fator
de coesdo desta superposicdo complexa nos diversos modos de
producdo reconhece-se aqui como decisivo. (POULANTZAS, 1986: 44 e
45)

Em sentido semelhante, HIRSCH (1977) afirma que o Estado, em func¢do de sua forma
especifica e dos modos de funcionamento burocraticos internos, se apresenta como um
sistema profundamente escalonado, de filtros, de barreiras e de instancias de transformacao

e de tratamento das exigéncias e de articulagao de necessidades.

A compreensdo de Estado que o presente trabalho assume afasta-se daquela
contratualista de Rousseau e aproxima-se das idéias de Poulantzas e Hirsh. Neste sentido,

entendemos que o Estado ndo é um instrumento exclusivo de dominacdo por parte da classe
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hegemonica, mas conseqiiéncia da correlacdo de forcas presentes no interior da sociedade.
A sociedade, pois, pode se estruturar politicamente de formas diversas para influenciar a
acao do Estado. Como historicamente a sociedade brasileira é marcada por desigualdades,
sobretudo econémicas e politicas, o Estado tem se apresentado como a reproducdo destes
valores: da cultura do privilégio, do autoritarismo, da coercdo e da marginalidade politica de

diversos segmentos sociais.

O fato de estarmos estudando o plano diretor de Itajai e de termos a gestdao
democratica como ideal a ser alcancado traz a compreensdo de que é necessario um
equilibrio na correlacdo de forcas no interior dos aparelhos do Estado. A insercdo
qualificada, articulada e ampliada dos segmentos sociais historicamente oprimidos no
cenario politico, base do processo de democratizacdo das politicas publicas, busca
condicionar a atuagdo do aparelho de Estado a novos valores de justica social e equidade,
revertendo o conteldo de profunda diferenciacdo que marca a histéria no campo das

politicas publicas urbanas.

O carater mais ou menos democratico do sistema politico existente em
um pais fara com que sua populagdo se transforme ou ndo em povo,
ou seja, no conjunto de cidaddos com direitos politicos efetivos e
teoricamente iguais. Nesses termos, o povo pode ser considerado nao
como o objeto sobre o qual o Estado exerce seu poder, mas como um
de seus elementos constitutivos. No capitalismo contemporaneo, bem
como em qualquer outro sistema de classes, o poder politico deriva da
sociedade civil. Na sociedade civil, o povo constituido pelos cidaddos
se organiza, formal e informalmente, das formas mais variadas: como
classes sociais, fragcGes de classes, grupos de interesse, associa¢des.
Desta forma, pode-se afirmar que a sociedade civil é o povo
organizado e ponderado de acordo com os diferentes pesos politicos
de que dispGem os grupos sociais em que os cidaddos estao inseridos.
(BRESSER PEREIRA, 1995:91)

Voltamos entdo aquela idéia inicialmente apresentada, que coloca a relacdo entre
sociedade civil e Estado como uma antitese. Antitese, no Dicionario de Filosofia
(ABBAGNANO, 2000) significa contraposicdo, aquilo que se opbe a tese, ou ainda aquela
relacdo que ndo tem termo médio. Neste sentido, os conceitos de sociedade civil e Estado
sao indissocidveis, pois o limite de um marca o limite do outro e a mudanga no conteudo de

um conceito provoca modificacdo no outro.



83

De acordo com BRESSER PEREIRA (1995) a sociedade civil apresenta também uma
relacdo de poder interno, ja que corresponde ao poder politico que cada individuo ou grupo
apresenta dentro da estrutura social. Segundo o autor, sociedade civil ndo deve ser
considerada como conceito analogo a povo, ja que o primeiro denota relacdes de poder
dentro da estrutura social a partir da formacdo de grupos e associacdes de interesse,
enguanto o segundo é considerado como sendo o conjunto dos cidaddos detentores dos
mesmos direitos, sem diferenciagdes de influéncia e poder. Em suma, sociedade civil pode
ser compreendida como a forma pela qual as classes dominantes se organizam fora do

Estado para controla-lo e p6-lo ao seu servico.

Neste sentido, o Estado enquanto sistema de poder organizado relaciona-se

dialeticamente com outro sistema de poder — a sociedade civil — cujo poder é difuso.

Esta oposicdo tem um certo interesse, na medida em que estabelece a
distingdo entre dois sistemas de poder: o sistema de poder
centralizado e estruturado, representado pelo Estado, e o sistema de
poder difuso, mas real, da sociedade civil, que se encontra nas
empresas, nas associagdes e sindicatos, nas organizagles religiosas e
nas familias. A ponte formal entre a sociedade civil e o Estado é
representada, nas sociedades modernas, pelos procedimentos
democratico-eleitorais e pela existéncia do parlamento e dos partidos
politicos. (BRESSER PEREIRA, 1995:92)

A sociedade civil pode se organizar, portanto, de diferentes formas e com diferentes
niveis de aberturas a participacdo popular, que vai desde a mais autoritaria, onde nao ha
espacos para atuacdo e o poder efetivamente se concentra nas maos da classe dominante,
até uma estrutura mais democrdtica onde existe o compartilhamento de poder entre as
classes dominantes e dominadas. Essas diferenciadas formas de estruturacdo também
condicionam diversas formas de atuacdo do Estado, ja que o poder de Estado emana de um

longo processo histérico onde os interesses de classe sdo ingredientes fundamentais.

Assim, a sociedade civil se apresenta como o espaco de articulacdo dos interesses
individuais e coletivos e utiliza de canais formais ou informais, institucionalizados ou nao,
para ressoar seus interesses no interior dos aparelhos do Estado, direcionando, assim, as
formas de atuagdo do Estado e a definicdo das prioridades de governo. O aparelho
repressivo e ideoldgico de Estado passa entdo a atuar na reproducdo dos interesses

dominantes, trabalhando no plano da ideologia para legitimar a elite governamental que
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dirige o Estado em nome da sociedade. O Estado é, em suma, o resultado contraditdrio e em
constante mutacdo das coalizOes de classe que se conformam na sociedade civil, ndo se
restringindo, portanto, a expressao das classes dominantes, ou seja, o “Estado ndo supera a

sociedade, mas a reflete”. BOBBIO (1987:58)

Compreendemos, portanto, que a efetiva “gestdao democratica” tao alardeada pelas
politicas urbanas atuais ndo deve estar limitada a reforma institucional e a criacdo de novos
canais de articulagao entre Estado e sociedade civil. A consolidagdao de horizontes mais
democraticos e socialmente mais justos de construcdo da cidade, principios contidos na
Reforma Urbana cristalizados no Estatuto da Cidade, passa, necessariamente, pela
reestruturacdo da propria sociedade civil, sobretudo no equilibrio das forcas e na
qualificacdo politica de segmentos marginalizados. Corremos o risco de transformar a
reforma institucional e a abertura destes novos canais participativos em espacos de
reproducdo da desigualdade — politica e econOmica — valores nos quais se assentou

historicamente a sociedade civil no Brasil.

3.1.2 O conceito de esfera publica

Entre as formas possiveis de qualificacdo politica e de insercdo de valores
efetivamente democraticos aos processos decisérios nas politicas urbanas, um conceito que
se apresentou como fundamental no decorrer da presente pesquisa foi o de “esfera
publica”. A nocao de esfera publica, por sua multiplicidade de idéias e concep¢des apresenta
tamanha complexidade que faremos apenas um delineamento deste conceito, considerando

analises de diferentes autores.

HABERMAS (1984) apresenta o termo esfera publica para designar um espago
publico de discussao situado fora da estrutura do Estado. Segundo o autor, esse espago seria
aquele onde os individuos, ao interagirem uns com os outros, debateriam e pactuariam os
mais variados temas relacionados a vida em comunidade, sobretudo as decisdes tomadas
pelo poder politico publico, discutindo o conteido moral de tais decisdes e,
complementarmente, apresentando demandas ao Estado. A caracteristica principal da
esfera publica seria a possibilidade de participagao igualitaria e publica de agentes

individuais ou coletivos, prevalecendo a ordem do melhor argumento.
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“[...] apresentar novas contribui¢cdes para a solugdo de problemas, de
oferecer novas informacdes e de corroborar os bons motivos,
denunciando os maus, de forma a introduzir um impulso nos animos
capaz de alterar os pardmetros constitucionais da formacdo da
vontade politica e de pressionar os parlamentos, os judiciarios e os
governos em favor de determinadas politicas”. (HABERMAS, apud
AVIRITZER, 2004)

Habermas apresenta também uma visdo complementar a respeito de sociedade civil,
sendo esta composta de organizagGes, movimentos e associagdes que condensam o0s
problemas sociais das esferas privadas e as transformam em demandas para a esfera publica
politica. Neste sentido, o autor coloca em categorias diferentes o poder publico politico — o

Estado e seus aparelhos — e a esfera de opinido publica situada no interior da sociedade.

Ainda segundo Habermas, a construcdo da esfera publica passa pela constituicdo de
uma sociedade civil por sujeitos ativos e publicos que possam tematizar problemas,
demandar direitos, construir novas identidades e solidariedades, reconstruir valores,
requerer novas instituicbes, baseados em dimensdes autbnomas e pluralistas dos agentes
sociais, particulares ou coletivamente organizados. Seguindo esse modelo, teriamos de um
lado a esfera publica, responsavel pela tematizagdo publica dos problemas e, de outro, o
papel deliberativo do sistema politico, de poder institucionalizado, responsavel pela tomada

de decisGes condicionada pelos interesses e as influéncias da esfera publica.

No Brasil, € marcante a auséncia dessa esfera publica. A relagdo historicamente
construida entre sociedade civil e Estado ndo chegou a possibilitar o surgimento da esfera
publica, ja que na maioria das vezes as acOes e decisdes partiram diretamente do plano
particular para o plano publico politico, condicionando as a¢des do Estado antes mesmo de
serem discutidas e compreendidas pela sociedade, ou pela esfera publica que dela deveria

desprender.

O surgimento dos movimentos sociais urbanos, a multiplicacdo de organizacbes e
associagGes civis que ganham corpo no Brasil em meados da década de 80, a absorcdo de
valores de Reforma Urbana no Estatuto da Cidade e novo arranjo institucional que se
configura nos ultimos anos podem ser consideradas respostas a este contexto de auséncia,

ou fraqueza, da esfera publica.
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O momento atual de democratizacdo da gestdo publica acena uma tentativa de
estabelecer novas relacdes entre Estado e sociedade civil que trabalhem afirmativamente na
potencializagdo da influéncia dos grupos sociais nas diretrizes de formulagao e implantagao

das politicas publicas.

E exatamente por se constituir em um conjunto de sujeitos que
tematizam novas questdes e problemas, que clamam por justica social
e que organizam e representam os interesses dos que sdo excluidos
dos debates e deliberagGes politicas, construindo e ampliando a esfera
publica, que a sociedade civil passa a se articular, ou a se constituir em
um nucleo central do conceito de democracia deliberativa.
(LUCHMANN, 2002: 05)

No entanto, conforme nos coloca AVRITZER & COSTA (2004: 704), mais do que
construgao de instituicdes democraticas (eleicdes livres, parlamento ativo, liberdade de
imprensa, entre outros) a construcdo da democracia implica na incorporacdao dos valores
democraticos as praticas cotidianas, o que significa a producao de esferas publicas de
discussdo fora do Estado, inserindo-se na complexidade do tecido social e fortalecendo-se a

partir da pratica politica nas mais diferentes escalas sociais.

Como entraves a constituicdo da esfera publica, no contexto brasileiro, estdo: a
profunda desigualdade social, que reproduz um circulo vicioso de exclusdo econGmica e
politica; a complexidade social, que obriga a construcdo de espacos ricos de possibilidades e
formas de insercdo e a diversidade cultural e de interesses, que acirra as disputas e as

discussdes e atravanca os processos de participagdo social.

Neste panorama, os movimentos sociais aparecem como o0s agentes principais de
uma nova estrutura democrdtica, pois sdo responsaveis por articular as diferentes
estratégias e mecanismos organizacionais de debate e interlocugao, com possibilidades de
estabelecimento de uma esfera publica que, de um lado impacte a agenda politica e as

decisGes e de outro, seja acessivel e representativa da sociedade.

Assim, a influéncia da sociedade civil se concretiza de forma andénima e
difusa por meio da existéncia de uma esfera publica transparente e
porosa, permeadvel as questdes originadas no mundo da vida. Somente
através da mediacdo dos processos institucionais de formacdo da
opinido e da vontade é que o poder de influéncia da sociedade civil
deve chegar ao estado, ndo mais a contraparte institucional da
sociedade civil, como na concepc¢do republicana, mas a esfera com
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competéncias funcionais e politicas delimitadas pelo direito e pela lei.
(COSTA, 1999)

HABERMAS (1984) traz a agora grega como referencial para a compreensdo do
conceito de esfera publica que ele apresenta. O autor caracteriza a agora como um lugar
concreto onde os cidad3dos se encontravam para debater questdes relativas ao governo e a
cidade ateniense. Era o espaco da cidadania, simbolo da democracia direta, na qual todos os
cidadados tinham igual voz e direito de voto. A idéia de esfera publica é, pois, uma idealizagao
da democracia, onde a necessidade da existéncia de individuos livres e coletivamente
conscientes contrasta com a inércia generalizada e a individualidade imposta pela

modernidade, que restringe os vinculos sociais e exacerba a competitividade.

A transformagdao do cidaddo em consumidor (subordinado aos
imperativos do sistema econdmico) e em cliente (subordinado ao
sistema politico), caracteristicos de um processo de burocratizacdo e
monetarizagdo, ancora-se em uma racionalidade pautada nos
interesses individuais, suprimindo os espagos de autonomia, diluindo
as solidariedades e limitando a participacdo coletiva. (LUCHMANN,
2002:06)

Contudo, o proprio autor compreende estas dificuldades e coloca que a
mercantilizacdo das relacdes sociais, o consumo e os meios de comunicacdo de massa
conformam um quadro que tem debilitado a esfera publica. Nesta perspectiva, a esfera
publica deixaria de ser féorum de debate para ser um dominio do consumo e da

comercializagao e da comunicagao de massa.

THOMPSON (2002), ao analisar o papel da comunicacdo de massa na
contemporaneidade, coloca que a democracia idealizada por HABERMAS esta cada vez mais
distante, tendo em vista o fato de que a populacdo é excluida da discussao e das decisdes

politicas, sendo “manipulada” através das técnicas de uso dos meios de comunicacdo:

A vida publica assume um carater quase feudal(...). Esta “refeudalizacdo da
esfera publica” torna a politica um espetaculo que os politicos e os partidos
procuram administrar, de tempo em tempo, com o consentimento aclamante
da populagdo despolitizada. A massa da populacdo é excluida da
discussdo publica e do processo de tomada de decisdo, e é tratada
como recurso manipulavel que os lideres politicos podem utilizar para
extrair, com o auxilio das técnicas da midia, aprovacao suficiente para
legitimar seus programas politicos. (THOMPSON; 2002:71)
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BOHMAN (apud LUCHMANN, 2002, pag. 15) afirma que “a razdo publica é exercida
ndo pelo Estado, mas na esfera publica de cidaddos livres e iguais”. Assim, podemos
compreender a democracia habermasiana - baseada na esfera publica - como o desenho de
uma nova articulacdo entre o Estado e a sociedade civil que questiona a prerrogativa

unilateral da agao politica — do estado para a sociedade.

Entendemos que para a construcdo da esfera publica habermasiana, no contexto
brasileiro, é necessaria uma profunda modificacdo nas formas de estruturacdo da sociedade,
onde os valores tradicionais de patrimonialismo, autoritarismo, diferenciacdo e alienacdo
politica sejam substituidos por lacos de solidariedade, possibilitando a construcdo de
cidadaos plenos, autbnomos e criticos que possam articular novas légicas as organizacdes da

sociedade civil.

Compreendemos que esse processo passa, fundamentalmente, pela incorporacdo na
cena politica — tanto nas politicas de Estado quanto na esfera publica civil - de grupos
marginalizados e/ou minoritarios, configurando um carater tensionador a esfera publica, o
gue oferece legitimidade as politicas e altera o conteldo dos espacos, antes restrito ao

poder tradicional, para novos horizontes de participagdo social efetiva.

3.1.3 Democracia e cidadania

Temos, portanto, no termo democracia um dos conceitos fundamentais desta
pesquisa. A andlise do plano diretor de Itajai tem como propdsito principal compreender de
gue forma as praticas participativas tém trabalhado para tornar o planejamento e a gestdo
urbana em espacos efetivos de exercicio democratico. Mas para que esta analise possa
ocorrer, é essencial apresentar quais sdo os valores, as idéias e o conceito de democracia

gue esta pesquisa estabelece como parametro.

Como colocado anteriormente, o principio basico da participacdo social efetiva esta na
articulagao de duas esferas democraticas: a esfera publica, situada na abrangéncia da
sociedade civil e a esfera politica publica, situada no interior do Estado. Mas o que significa
democratizar essas esferas? Quais os limites que a prdtica democrdtica enfrenta

atualmente?
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Democracia é um conceito que apresenta ampla aceitagdo no imaginario social, por
mais que possua um conteudo maleavel e por mais que tenha modificado seus limites com o
passar dos tempos. Poucos sdo os argumentos que se opdem a ela e poucas s3o as

sociedades que se estruturam sem a sua referéncia.

A democracia, talvez por ser um enigma — e como n3ao o seria se,
através das mutac¢Oes histéricas, € um tema incessantemente
retomado? (...) Ndo porque todos “democraticamente” desejamos a
democracia. Nem porque todos “democraticamente” a discutiremos.
Mas porque a interrogacao acerca da democracia é uma indagagao em
que estamos todos implicados como sujeitos, sem que possamos
reinventar o lugar imaginario do saber esperado. (CHAUI, 2006:144)

O consenso construido ao redor da democracia oculta, no entanto, uma diversidade
muito grande de idéias e compreensdes que gradualmente se articularam, se modificaram e
se tornaram mais complexas. O conceito inicial de “governo do povo” ndo somente tornou-

se insuficiente, como também impreciso para caracterizar os limites da democracia.

Para CASTORIADIS (1986) a democracia, assim como outras formas de auto-
instituicdo da sociedade, é uma criacdo do mundo humano e, como tal, é marcada pela
criacdo de significacdes — objetos — pelos quais vivemos e morremos: coisas, linguagem,
normas, valores, modos de vida. Essas “criacbes” humanas que constantemente se
transformam sao aquelas responsaveis por dar sentido a vivéncia dos individuos nos quais as

instituicoes sociais estdo profundamente enraizadas.

Dentro dessa criagdo indiscriminada da sociedade, cada instituicdo
particular e historicamente dada da sociedade representa uma criagcdo
particular. Os chineses, os hebreus classicos, os gregos antigos ou a
instituicdo capitalista moderna da sociedade significa a postulacdo de
diferentes determinac¢des e leis: ndo apenas leis “juridicas”, mas
modos obrigatdrios de perceber e conceber o mundo “fisico” e social e
de agir em seu interior. Dentro, e gracas a esta instituicao global da
sociedade emergem criagdes especificas; por exemplo, a ciéncia, como
a conhecemos e a concebemos, é uma criagdo particular do mundo
greco-ocidental. (CASTORIADIS, 1986:53)

Compreendemos, portanto, que a democracia é, segundo a perspectiva de
Castoriadis, uma forma de institucionalizacdo da sociedade que surge a partir de
determinados contextos sociais e historicos particulares, contextos que se modificam - como
se modifica o préprio homem - e que conseqlientemente modificam também as formas de

institucionalizacdo da sociedade.
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Mesmo atualmente a definicdo de democracia é dificil, ja que existe uma diversidade
de discursos, idéias e conceitos que surgem e se multiplicam nos varios campos disciplinares,
como as ciéncias politicas, filosofia, sociologia, entre outros. Entre as referéncias
apresentadas é possivel perceber um Ucleo comum que compreende a democracia como

uma forma de limitacdo e de legitimacao do poder politico.

Da idade classica a hoje o termo "democracia" foi sempre empregado
para designar uma das formas de governo, ou melhor, um dos diversos
modos com que pode ser exercido o poder politico. Especificamente,
designa a forma de governo na qual o poder politico é exercido pelo
povo (...). Afirmo preliminarmente que o Unico modo de se chegar a
um acordo quando se fala de democracia, entendida como
contraposta a todas as formas de governo autocrdtico, é o de
considera-la caracterizada por um conjunto de regras (primarias ou
fundamentais) que estabelecem quem estd autorizado a tomar as
decisdes coletivas e com quais procedimentos. (BOBBIO, 1986:16 a 18)

Trazendo uma leitura linear do conceito de democracia, esta surge na Grécia Classica,
juntamente com a compreensdo de politica e filosofia. Segundo CASTORIADIS (1986), temos
na Grécia o primeiro exemplo de uma comunidade que delibera sobre suas leis, ao contrario
de outros povos e lugares onde as leis eram herdadas dos ancestrais, ou dadas pelos deuses.
A Grécia é, portanto, o primeiro exemplo de sociedade que questiona a representacdo do

mundo coletivamente instituido e passa a compreendé-lo como produto da agdao humana.

A partir da Grécia surge a acepcao principal da palavra democracia (do grego demos,
"povo", e kratos, "autoridade") compreendida como uma forma de organizagdo politica que
reconhece a cada um dos membros da comunidade o direito de participar da direcdo e
gestdo dos assuntos publicos e sociais. Nesta estrutura, a comunidade dos cidaddos — o
demos — afirma-se soberana (autolegislativa, autojudiciaria e autogovernante) e igualitaria

politicamente entre todos os homens livres.

Para isso existia um lugar — espago fisico — delimitado: a agora. A dgora cumpria para
a sociedade ateniense um valor simbdlico, pois era o lugar publico por exceléncia, da
discussdo e do debate de idéias entre os cidadaos. A agora era o coracao da cidade, o espacgo
da palavra, da politica e da liberdade, representando, pois, a institucionalizacdo da
democracia direta, onde o povo discutia e atuava diretamente no processo de tomada de

decisoes.
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Essa concepcdo de democracia direta formada a partir de Atenas se constituiu em
um ideal de democracia, um referencial repleto de valores positivos, que tem servido como
parametro para alguns autores criticarem as atuais formas assumidas pela pratica politica,

ainda que na democracia ateniense nao participassem as mulheres, escravos e estrangeiros.

A polis e sua dgora nos devem ser caras porque, a despeito da
execravel instituicdo da escraviddo, para os cidaddos tratou-se,
efetivamente, de uma cidadania plena, de uma liberdade efetiva e sem
aspas, garantida pelas instituicdes de democracia direta (...) a esséncia
da polis permanece sendo um farol, uma fonte de inspira¢gdo, um
parametro, e dai se extrai uma mensagem cuja radicalidade é mais
atual que nunca: a da autonomia, em que uma coletividade se rege por
leis que ela prdpria se deu, no ambito das discussdes publicas e livres
(e tdo lucidas, racionais, transparentes e bem informadas quanto for
possivel). (SOUZA, 2007: 26)

Posteriormente, mais precisamente no século XVIl, o tema da democracia é
retomado ao serem iniciadas as primeiras formulacbes tedricas sobre a democracia
moderna, fundamentadas nos trabalhos do fildsofo britdnico John Locke. O autor foi
pioneiro ao afirmar que o poder dos governos nasce de um acordo livre e reciproco, onde
todos os homens sao iguais e onde cabe a cada individuo agir livremente desde que ndo

prejudigue nenhum outro.

Na concepgao de Locke, a constituicao de uma sociedade politica significa a renuncia
3 liberdade do estado de natureza'’e a aceitacdo de regras fundamentais para a construcao
de um pacto fundador, o que abriria caminho para a conformagdo do Estado moderno. Uma
das regras fundamentais para o funcionamento das instituices politicas nas democracias
ocidentais modernas é o principio da maioria, que representa a qualificagdao da democracia

segundo parametros quantitativos e aritméticos.

No modelo de organizagao politica da sociedade pensada por Locke, cabe destacar
ainda o papel das leis, que devem ser estabelecidas e promulgadas com carater
universalizante (para todos) e de acordo com o interesse geral (legitimas). Por isso, a
elaboracdo das leis deve estar a cargo de representantes escolhidos pelo povo que sejam

capazes de exercer o papel de legisladores do interesse e da vontade geral.

12 . ~ . . . .oy . . ~ .
Situagdo pré-social na qual os individuos existem isoladamente e ndo enquanto sociedade.
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Na obra “O Espirito das Leis”, Montequisteu — filésofo francés contemporaneo a
Locke — formulou alguns principios que se tornariam os fundamentos da democracia
moderna, como a diferenciacdo dos tipos de governo o despotismo, republica e monarquia —
fundamentados respectivamente no temor, na virtude e na honra. Nessa mesma obra ele
defende a constituigdo de uma liberdade politica garantida pela separagao e autonomia de

trés poderes: legislativo, executivo e judiciario.

Apesar de todas as criticas que esses autores tenham recebido posteriormente por
suas concepcgbes de governo e de estruturacdo da sociedade, vemos que as idéias que eles
apresentaram ajudaram a conformac¢do de um conceito de democracia que ainda se faz
presente nos dias de hoje. Entre essas idéias temos: governo como resultado de um acordo
livre e reciproco entre cidaddos livres; a igualdade entre os homens; o principio da maioria
como forma de decisdo politica; a constituicdo de leis como elementos superiores aos
governantes e como figuras necessarias para a regulacdo do poder e das relagGes sociais; a

divisdao do poder politico publico em trés poderes que se autolimitam e se auto-regulam.

E a partir da democracia moderna que emerge o sentido de cidadania. O conceito de
cidadania esta fundamentado no poder dado aos individuos - todos os individuos que
compdem determinada sociedade — que, regidos por determinadas regras, possuem o
direito de participar dos processos de tomada de decisGes . Assim como na Grécia Antiga, o

conceito de cidadania aparece como a base da democracia moderna.

A cidadania, apesar de sofrer constantes mudancas de conteudo e valor, apresentou-
se como o reconhecimento, por parte do Estado, da igualdade entre os homens. PINSK
(2003) considera que a cidadania moderna surge no bojo dos processos de lutas que
culminaram na Declara¢do dos Direitos Humanos, dos Estados Unidos da América do Norte,
e na Revolugdo Francesa, uma vez que esses dois eventos romperam o principio de
legitimidade que existia até entdo, baseado nos deveres dos suditos, e passaram a estrutura-
lo a partir dos direitos do cidaddo. Para o autor, cidadania é a expressdo concreta do

exercicio da democracia.

Marshall (apud SAES, 2007), entende que a cidadania ocorreu a partir da conquista e
institucionalizacdo gradual de direitos por parte dos individuos: primeiramente os direitos

civis, depois os politicos e, por fim, os sociais, cada direito garantido por determinadas
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instituicoes. Nesta escalada, ndo simultanea, surgem: os direitos civis, implantados
fundamentalmente no século XVIII; os direitos politicos, predominantemente no século XIX;

e os direitos sociais criados basicamente no século XX.

Assim, a histéria da democracia passa a se confundir com a histdria da cidadania,
onde o avango da primeira estd estreitamente ligado a conquista e ampliagao da segunda.
Ambos os conceitos identificam o homem como ser politico, estabelecem parametros entre
0 que é publico e privado e transformam as relacdes entre o poder estatal e a sociedade

civil.

O triunfo da democracia veio ocorrer, no entanto, a partir do século XX, quando este
se transforma em modelo hegemonico de organizacdo politica. O amplo reconhecimento da
democracia e da cidadania como direitos fundamentais é sacramentada com a
institucionalizagdo dos direitos civis, politicos e sociais, a consolidagao do direito de voto a
todos os individuos considerados intelectualmente maduros, o equilibrio dos poderes, a
liberdade de expressdo e o reconhecimento das prerrogativas cidadas. A democracia e a
cidadania proporcionavam, portanto, um ambiente de aspiracGes por sociedades mais justas
e igualitarias.

Independentemente dos desacordos possiveis em torno do conceito
de democracia, pode-se convir em que dita expressao reporta-se
nuclearmente a um sistema politico fundado em principios
afirmadores da liberdade e da igualdade de todos os homens e armado
ao propodsito de garantir que a condugdo da vida social se realize na
conformidade de decisdes afinadas com tais valores, tomadas pelo
conjunto de seus membros, diretamente ou por meio de
representantes seus livremente eleitos pelos cidaddos, os quais sdo
havidos como os titulares da soberania. Donde resulta que Estado
democratico é aquele que se estrutura em instituicdes armadas de
maneira a colimar tais resultados. (MELLO apud, PETRUCCI, 2007)

A questao da democracia, no século XX, encontra grandes obstaculos que modificam
sua apreensdo, sobretudo no momento pds-guerras, quando as discussGes a respeito da
democracia se polarizaram em duas vertentes principais: a primeira em torno da

desejabilidade da democracia e suas representacdes, e a segunda vertente que discutia os

limites da democracia frente ao modo de producdo capitalista.
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No primeiro debate, a proposta democrdtica tornou-se profusamente difundida a
ponto de se tornar hegemonica, construindo um modelo de democracia que implicou na
restricdo das formas de participacdo cidada em favor da valorizacdo dos processos eleitorais
e representativos. No segundo debate, contrapunham-se a idéia da construcdo de sistemas
sociais de bases redistribuitivas e igualitarias com a idéia de incapacidade dos sistemas

democraticos frente a hegemonia do capitalismo.

As aspiracdes por sociedades mais justas que basearam a retdrica empregada a
democracia durante este ultimo século contrastam com um panorama real de privacdo,
destituicdo, opressdo e injusticas sociais que vdo da maior a menor escala quando
analisamos comparativamente os paises periféricos e centrais ao modo de producdo

capitalista.

Neste século que estd terminando a democracia estabeleceu-se
definitivamente como o regime politico dominante, ndo porque
garanta a liberdade (isto estd na propria definicdo de democracia),
nem porque seja o melhor caminho para alcancar uma maior justica
social, mas porque afinal revelou-se, neste século, o regime mais capaz
de manter a ordem e promover o desenvolvimento econémico. Antes
a democracia podia ja garantir melhor a liberdade e a justica social,
mas revelava-se um regime politico instavel. Foi apenas com a
emergéncia do capitalismo liberal, quando a apropriacdo do excedente
pode ser feita via mercado, sem o uso direto da forca, que as classes
dirigentes aceitaram a pressdo das classes médias e dos trabalhadores
organizados por um sistema democratico. (BRESSER PEREIRA, 1998)

Esse panorama fez surgir no final do século XX uma mudanga qualitativa na atividade
politica, com o surgimento de esferas publicas — na acepc¢ao do termo utilizado por
Habermas — constituidas pela sociedade civil organizada que ndo se conformava em apenas
participar das elei¢gdes, mas buscava atuar continuamente na discussao e definicdo da
agenda do Estado. A partir desse momento, o embate social acontecia no sentido de
estabelecer canais de insercdo social e de institucionalizagdo de novas praticas
participativas. Essa situacdo modificou profundamente os arranjos de poder e a relacdo
entre sociedade civil e Estado, alcando os conceitos de democracia e cidadania para

patamares mais elevados e complexos, tanto de praticas quanto de conteudos.
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3.1.4 Os limites da democracia no Brasil

Declara a Constituicdo da Republica Brasileira que o regime politico brasileiro é
republicano, do tipo federalista, e o Estado brasileiro é democratico de Direito. A Republica

brasileira tem entre seus fundamentos a cidadania (artigo 19, inciso Il).

A Carta Magna do pais define ainda que todo o poder emana do povo, que deve
exercé-lo por meio de representantes eleitos ou diretamente. Como objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil sdao colocados: construir uma sociedade livre, justa e
solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; e, por fim, promover o bem de todos, sem

preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Hoje, apesar dos avangos e retrocessos que se sucedem em matéria de respeito aos
direitos fundamentais, constata-se que a forma democratica de exercicio do poder politico é

quase que universalmente aceita, a exemplo do que acontece no Brasil.

A Constituicdo Brasileira de 1988 representa, portanto, uma nova compreensao de
democracia e de cidadania, em relacdo a tradi¢do historica brasileira. Pode-se dizer que ela
representa a cristalizacdo de algumas conquistas democraticas, como a liberdade de
expressao e associacdo, o direito ao voto, a elegibilidade para cargos publicos, a existéncia
de eleicbes livres. No entanto, considerando-se a questdo da desigualdade social, tanto
econdmica quanto politica e da desproporcionalidade das acdes do poder publico, a
Constituicdo apresenta um conteudo utilizado mais em nivel da retdrica e com pouco

respaldo na realidade sensivel.

Se considerarmos como marcas fundamentais da sociedade brasileira a desigualdade
econdmica e social, a exclusdo politica e cultural e a violéncia como forma natural das
relacGes econdmicas e sociais, podemos perceber que os horizontes democraticos colocados

na principal lei do ordenamento juridico brasileiro estao, efetivamente, ainda distantes.

InUmeros aspectos presentes na sociedade brasileira podem ser ressaltados como
limitantes a construcdo democratica da esfera publica, dentre eles SOUZA (2003) destaca os

seguintes:



96

¢ Naturalizagdo das desigualdades: as desigualdades sdo consideradas inferioridades
naturais (mulheres, trabalhadores, negros) ou anomalias (homossexuais). As
instituicoes sociais (familia, escola, religido, trabalho) reforcam e reproduzem nas
classes populares o sentimento de serem subalternas.

e Auséncia do principio liberal da igualdade juridica: a lei ndo se apresenta como
elemento de regulagao de conflitos e a definicdo de deveres e direitos dos cidadaos,
porque o papel da lei é conservar privilégios. Neste sentido as leis aparecem como
indcuas, inlteis e incompreensiveis.

¢ Nao ha percepgao social de uma esfera publica de discussdo, de socializacdo e de
construgao coletiva. A populagdo, em geral, acaba aceitando acriticamente os valores
impostos, universalizando os interesses e privilégios da classe dominante.

e Os conflitos e as discussées sdo compreendidos como desordem, pois denigrem a
imagem pacifica, generosa, ordeira e indivisa da sociedade brasileira. A imagem de

povo pacifico e ordeiro justifica parte do imobilismo e a inércia participativa.

Para o autor, essas condicOes sociais determinam relagbes politicas hierarquicas
baseadas em valores de clientelismo, da troca de favores ou da tutela, dificultando a pratica
da representacdo e da participacao. Corroborando a critica feita pelo autor, compreendemos
que a Constituicao de 1988 parece forjar uma tradigdo democratica e popular que nao
encontra eco no tecido social, tendo em vista que, historicamente, a relacdo entre sociedade
e Estado esteve marcada por privilégios a grupos sociais minoritdrios, sobretudo

aqueles econOmica e politicamente influentes.

Concomitantemente a esse contexto de condi¢des sdcio-politicas desfavoraveis,
desenvolveram-se no Brasil, segundo SANTOS JR. (2005), novas formas de interacdo entre
governo e sociedade, através de um alargamento da esfera de participacdo politica das
classes menos favorecidas, cuja pressao sobre o aparato estatal fez-se cada vez maior.
Assim, como forma de garantir a sua legitimidade, o Estado passou a admitir a participacao
de tais extratos sociais na vida politica e a atender diretamente as demandas de tais classes,
realizando esforgos timidos, mas positivos, para atendimento das demandas sociais

igualmente mais amplas a cada dia.



97

As reivindicagdes dos segmentos urbanos, sobretudo das grandes cidades, cresceram
em peso e em qualidade e exigiram modificagcbes na estrutura do Estado, postulando maior

participacdo e denunciando os privilégios obtidos pelos setores hegemonicos.

No plano das politicas urbanas estas iniciativas parecem, por forca e insisténcia de
poucos segmentos sociais, aproximar-se das demandas sociais, alinhando-se aos grandes
temas presentes na cidade e trazendo para a centralidade da discussdo aqueles valores

contidos no Movimento da Reforma Urbana: justica social e direito a cidade.

Podemos afirmar que a Constituicdo de 1988 e o Estatuto da Cidade representaram
modificacGes na forma como se estrutura o poder politico no interior das cidades, alargando
significativamente a abrangéncia dos direitos individuais e coletivos e considerando a
formacdo pluralista da sociedade. Porém, tais avancos nao sao, por si so, suficientes para as
transformacdes estruturais necessdrias a democratizacdo desejada, conforme os moldes

preconizados pela nossa Constituicdo.

A férmula para a democracia efetiva no Brasil contém, portanto, duas condicionantes
gue se autolimitam: a qualidade democratica no interior do aparelho de estado submetido a
regras e instituicdes que garantem procedimentos qualificados de participacdao e controle
social; e a existéncia de uma sociedade civil articulada, diversificada, politicamente

igualitdria e economicamente justa.

3.1.5 Os movimentos sociais e o associativismo civil

Diante do desafio de conformar uma esfera publica, acessivel, diversificada e
articulada no ambito da sociedade civil, quais seriam os agentes sociais responsaveis por

dinamizar o processo e direcionar o futuro democratico?

Consistentes produc¢des de inumeros autores, entre eles SOUZA (2004 e 2006),
SANTOS JR. (2001 e 2005) e KOWARICK (1987), apontam para os movimentos sociais
urbanos essa premissa. Aceitando a afirmacdo como verdadeira, cabe-nos, no presente
trabalho, compreender quais os limites e possibilidades que o conceito de movimento social

apresenta, buscando discernir, no complexo emaranhado conceitual que o termo apresenta,
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os valores e sentidos que possam colaborar na construcdo de um campo tedrico mais

consistente para a analise do nosso objeto de investigacao.

O conceito de movimentos sociais € amplo e encontra referéncias em diversas areas,
principalmente na sociologia, mas também na antropologia, na histdria e na geografia. No
presente trabalho, nos interessa ressaltar os vinculos que o0s movimentos sociais
estabelecem com o processo de planejamento e gestdo da cidade, de que forma eles
direcionam ou modificam o conteiddo do planejamento e de que forma eles atuam no

cotidiano da gestao da cidade.

As ultimas décadas viram florescer uma diversidade de formas associativas:
associacbes comunitdrias de bairros, associacbes religiosas, sindicatos, associacdes
esportivas, organizacbes ndo-governamentais envolvidos com os mais diferentes temas,

entre outros. Todas essas manifestagdes tém recebido a alcunha de movimentos sociais.

Para SOUZA (2006), o conceito de movimentos sociais refere-se a organizacbes e
mobilizagdes abrangentes e de conteudo contestador em relagdao a problematica urbana.
Para o autor, grande parte do que hoje é chamado de movimentos sociais deveria ser
designado de ativismo social, tendo em vista seu carater restrito de organizacdo e de

conteudo.

O carater contestador é também para CASTELLS (1983:03) o elemento que melhor
caracteriza os movimentos sociais, que se apresentam como praticas sociais que buscam
controverter a ordem estabelecida, aflorando as contradicGes especificas da problematica

urbana®®.

Por Movimento Social Urbano se entende um sistema de praticas que
resulta da articulacdo de uma conjuntura definida, a um tempo pela
insercdo dos agentes suportes na estrutura urbana e na estrutura
social, e de natureza tal, que seu desenvolvimento tende
objetivamente para a transformacao estrutural do sistema urbano ou
para uma modificagdo substancial da correlacdo de forgas na luta de
classes, ou seja, em Ultima instancia, no poder do Estado. (CASTELLS,
1983:475)

13 Por problemdtica urbana o autor compreende assuntos relacionados a vida cotidiana na cidade: salde, educagdo,
habitacdo, transportes, cultura, lazer, entre outros. Para o autor, em um estagio superior, os movimentos urbanos se
transformam em movimentos sociais quando buscam controverter a ordem social vigente. CASTELLS (1976:03)
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Compreendemos que para um movimento social se constituir como tal é preciso a
existéncia de uma acdo contestatéria em relacdo a situacbes julgadas desfavoraveis.
Historicamente as ag0es contestatdrias estiveram restritas as relagdes de trabalho, entre
trabalhador e patrdo, situacdo que se modificou drasticamente com insercdo de novas
agendas reivindicatérias, sobretudo aquelas ligadas as esferas da cultura e da ecologia:
movimentos estudantis, de homossexuais, de feministas, os movimentos ambientalistas,
entre outros.

(...) todo Movimento Social provoca por parte do sistema urbano um
contramovimento que ndo €, sendo, a expressdo de uma intervencdo
do aparato politico (integra¢do-repressdo) que tende a manutencdo da
ordem. (CASTELLS, 1978:321)

Desta forma, as associa¢Oes filantropicas, organizacOes assistenciais, organizacdes
esportivas, clubes profissionalizantes, associacbes de ensino técnico-comunitdrio sdo
exemplos de ativismos sociais que ndo chegam a configurar movimentos sociais, ja que
apresentam perspectivas assistencialistas, reivindicatérias ou de cunho promocional, mas

dificilmente assumem atitudes contestatdrias em relagdo a estrutura social vigente.

Tragando uma linha histdérica das formas assumidas pelos ativismos sociais no Brasil,
SOUZA (2004) apresenta trés diferentes momentos: o primeiro, iniciado nos anos 70 até a
primeira metade dos anos 80, foi marcado pela abertura politica e pelo auge dos “novos
movimentos”. Nesse periodo ocorreu uma retomada dos protestos e a reconstituicdo da
movimentacdo social; o segundo momento, na segunda metade dos anos 80, foi marcado
por uma crise de referenciais; e o terceiro momento, onde esta crise se aprofunda e onde
“as organizagbes dos ativismos, quando ndo definham, entram em colapso e retrocedem a

uma espécie de miserdvel ‘vida vegetativa’. (SOUZA, 2004:282)

Para o autor, o atual momento dos movimentos sociais tem sido compreendido de
duas formas: a primeira, de desencanto e fadiga em relagdo a cena tradicional, onde ha um
processo de cooptacdo e domesticacdo das organizacGes a partir da institucionalizacdo da
participacdo e da perspectiva de “ser governo”; e a segunda, onde prevalece um otimismo
em relagdo ao novo arranjo institucional, onde parecem surgir novos atores sociais € novos
ativismos que possam utilizar e aproveitar as estratégias e canais legais sem se deixar

“domesticar totalmente pelo Estado”.
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Outro aspecto importante em relagao aos movimentos sociais é que eles ndo sao
necessariamente ligados a estruturas populares, podendo representar tanto a classe
dominante como a classe dominada e seus respectivos segmentos. Temos no Brasil
exemplos de movimentos das classes dominantes, como a dos empresarios ligados a
Federacdo da Industria do Estado de Sdo Paulo (FIESP) e as diversas associacdes comerciais
espalhadas pelas municipalidades. Esses movimentos assumem uma posicdo critica em
certos momentos, sobretudo quando percebem a possibilidade da perda de espacos de

dominacdo nas relagdes sociais vigentes no pais.

Apds essas formulagdes, é possivel estabelecer alguns parametros ao conceito de
movimentos sociais: sua esséncia estda na contestagao de relagdes sociais vigentes, tanto
para modificar quanto para manter as relagdes dadas; nem sempre apresentam um carater
de classe (ja que alguns temas costumam agregar diversas classes); podem ter influéncia nas
mais diversas escalas, desde o plano microlocal ao plano nacional ou global; podem ser
oriundas de uma grande diversidade de instituicdes e protagonistas - grupos religiosos,

partidos politicos, organizaces de bairro, etnias, grupos minoritarios, entre outros.

Para além dos movimentos sociais, outro conceito que se apresenta como chave a
guestdo da democratizacdo do planejamento e da gestdo urbana — e que estd
necessariamente interligado aos movimentos sociais - diz respeito a pratica associativa, ou o

associativismo civil.

SANTOS JR. (2005) defende a necessidade de ampliagdo do tecido associativo no
Brasil como forma de reequilibrar as forcas e os poderes na estruturacdo da sociedade do
pais. O principio do conceito de associativismo é de que o agente coletivo é mais forte e
mais representativo que o sujeito individual. As praticas associativas emergem como uma
reacdo ao controle estatal e como forma de mobilizacdo da populagdo, que através de

interesses comuns, possa tornar-se agente critico e participativo dos processos politicos.

A Constituicdo Nacional, em seu Artigo 174, § 29, consagra a liberdade de associacao
guando estabelece que “a lei apoiard e estimulard o cooperativismo e outras formas de
associativismo”. Ela estabelece também, em seu Artigo 52 - Inciso XVIII, que “a criagdao de
associacbes e, na forma da lei, de cooperativas independem de autorizacdo, sendo vedada a

interferéncia estatal em seu funcionamento.”
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A importancia e autonomia dada as formas de associativismo surge a partir do
entendimento de que serdo os agentes coletivos, e ndo os individuais, os responsaveis por
orientar uma nova légica de construgao da democracia e de cidadania, através do
fortalecimento da sociedade civil, da autodeterminacdo das minorias e do equilibrio de

forcas no interior da esfera publica.

No caminho inverso a importancia dada ao associativismo civil, o tecido associativo
brasileiro configura ainda lagos frageis de estabilidade. Segundo SANTOS JR. (2005), a cultura
associativa é praticada apenas por uma pequena parcela da populacdo, sobretudo aqueles
segmentos que tém capacidade de organizacdo e expressdo politica, em detrimento

daqueles que estao em situacao de vulnerabilidade ou exclusao social.

(...)é preciso constatar que existe uma rica e diversificada experiéncia
de participacdo, mas imersa em enorme bolha de alienacdo e
indiferenca da populagdo em geral. Mas é claro que a parcela que vive
a apatia politica convive com aquela que assume a cidadania ativa,
tanto nas relagbes de mercado como através de outros tipos de
interacdo, e aqui pensamos, sobretudo, nas relagdes clientelistas,
paternalistas, de negacdao dos direitos, no “jeitinho” de resolver
conflitos e em tantas outras praticas nao-convencionais, tao
caracteristicas do comportamento brasileiro. (SANTOS JUNIOR,
2001:79)

O Brasil atravessou nas ultimas décadas, movimento que se iniciou na década de 70 e
se intensificou apds a abertura politica dos anos 80, uma modificacdo profunda nas formas
de organizacdo e associativismo civil, sem, no entanto, modificar o conteiudo das
desigualdades inscritas nessas formas de associacdo, o que acabou por reproduzir as

desigualdades mais amplas inscritas na estrutura social.

Nos estudos académicos, segundo LUCHMANN (2002), houve uma supervalorizagdo
dos movimentos sociais, que passaram a ser considerados como 0s novos sujeitos da

transformacdo social, a partir de uma perspectiva utopica e revolucionaria.

Diante da ndo-realizacdo dos ideais revolucionarios, o carater profundamente
contestador das teorias cede lugar a novos conceitos e praticas em torno da sociedade civil

do pais:
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De maneira geral, a atua¢do do associativismo civil urbano pauta-se agora
menos pelo embate e mais pela negociacdo com o Estado; menos pela acdo
coletiva publica e contestatéria e mais pela construcdo de mecanismos
participativos; menos pela militdncia popular e mais pela ocupagdo dos
espacos de representacao e gestdo politico-estatais. (LUCHMANN,2002:71)

As reivindicagOes populares de partilha de poder e controle das politicas sociais sdo,
inicialmente, absorvidas pelos setores progressistas no interior da esfera estatal e,
posteriormente, difundidas como pratica virtuosa e disseminada nas mais diversas
administragdes. O resultado consequente foi a reestruturagdo institucional do poder publico
a partir da criacdo de novos mecanismos e canais de interacao e intervencdo entre a

sociedade civil e o Estado.

Nesse processo, 0s movimentos sociais se mostraram importantes porque foram os
agentes pioneiros na problematizacdo e na organiza¢do de acdes politicas contestatdrias. E
fato que o associativismo civil foi peca chave que condicionou a inser¢do de um contetudo
minimo de politica urbana na Constituicdo de 1988 e, posteriormente, a regulamentacao

através do Estatuto da Cidade.

Para além do sucesso de suas investidas e a consolidacdo gradual de um ambiente
propicio a participacdo, os movimentos sociais tém sofrido nos uUltimos anos um refluxo,
tanto na quantidade quanto na qualidade, o que marca uma restricao nas acdes politicas
criticas e contestatérias. Sua fungao e responsabilidade permanecem pertinentes em um
contexto de inércia politica generalizada. A existéncia de um tecido associativo
representativo e consistente é passo fundamental para equilibrar as forgas no interior da

esfera publica, como também no interior do poder politico publico.

Pensar em planejamento e gestao urbana participativa sem pensar em praticas
associativas autdbnomas e, em certo ponto subversivas, é curvar-se frente aos mecanismos
sociais existentes e restringir a amplitude da participacdo a objetivos bem mais modestos,

como a disputa pelos aspectos basicos de infra-estrutura urbana.
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3.2 Aspectos da qualidade participativa

3.2.1 Razbes da participagao social — um projeto de autonomia

Como ja colocado anteriormente, a participacdo social carrega “nos ombros” a
responsabilidade por alterar a légica das formas assumidas pelo planejamento e gestao
urbana, como indutores de novas racionalidades e novos modos de busca de justica social e

equilibrio socio-espacial nas cidades brasileiras.

Os planos diretores participativos reproduzem essas expectativas nos planos locais e
apresentam-se como uma resposta critica aos modelos anteriores de planejamento e gestao
e como solucdo potencial aos desequilibrios que se acumularam nos espacos urbanos em

detrimento das boas intencdes contidas nos planos anteriores.

Se a expectativa sobre a participacdo social existe e encontra eco em diversas esferas
além do plano politico publico, como academia, instituicdes diversas da sociedade civil,
meios de comunicagao — sobretudo os meios alternativos a comunicagao de massa - entre

tantos outros, é porque existem algumas razées e fundamentos que justifiguem.

De alguma forma, a participacdo social encontra-se hoje em um lugar privilegiado,
tornando-se aspecto amplamente aceito e conformando uma espécie de ponto pacifico em
relagao as politicas publicas. Esta conotagao “sem questionamentos” e “sem conflitos” da
participacdo aparece como um dos maiores riscos a sua efetiva implantacdo, pois torna o
conceito como algo que contém valor em si mesmo, ndao permitindo questionar seu

conteudo, tampouco a profundidade e a consisténcia da participacao.

O entendimento da participagdo social, como conceito com fim em si mesmo, acaba
tornando-o um instrumento maledvel, servindo como uma espécie de “cortina de fumacga”
para camuflar uma diversidade muito grande de intencionalidades. Diversos processos
politicos acabam assumindo imagens externas de participagao e mantendo, no entanto, uma
mesma légica de discussao restrita e decisGes direcionadas. A pratica politica participativa

afasta-se, portanto, dos valores basicos que esta participacdo deveria conter.
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Por isso, a importancia de tornar mais claras quais sdo as razoes que fazem com que
a participacdo social ganhe tamanha projecdo, bem como o conteddo minimo que tais
processos politicos devem possuir para que possam requerer esta alcunha de

“participativos”.

Os argumentos em defesa da participacdo popular sdo resumidos por SGARBI e
ASSAD (s.d.):

e Possibilita a construcdo de uma democracia participativa, onde existe um
processo permanente de educacao para a cidadania ativa;

e Fortalece o regime democratico com a cobranca e controle da populacgdo;

e Corrige os vicios de sistemas de governo desassociados da opinido publica;

* No ambito municipal, o cidaddao pode decidir sobre questdes que lhe dizem
respeito;

e Possibilita a criacdo de novas liderancas a partir de pequenas comunidades;

¢ Conforma e legitima uma esfera politica, podendo evitar cisdes.

Esses argumentos apresentam a participagdo popular como um processo de
reconstrugdo do conceito de cidadania, agora ndao mais restrita a inser¢ao nos processos
eleitorais e nas praticas representativas, mas agregando sentidos de consolida¢do social e
politica, garantida através de instituicdes, media¢cdes e atitudes que possibilitem a
conformacdo de espacgos sociais de luta e formas alternativas de expressdo politica.
Transcende a compreensdo comumente empregada, onde a cidadania é passiva e a
participacdo uma concessao do Estado, em uma relacdo repleta de vicios, entraves e

desequilibrios.

SOUZA (2007) coloca que os argumentos que procuram justificar a participacdo social
podem ser divididos em duas categorias: a primeira, de argumentos metatedricos, mais de
carater politico-filosoficos que, apesar da importancia, ndo se prestam diretamente a
demonstracGes empiricas e objetivas, como exigem alguns autores criticos a participacao
social; e o segundo relacionado aos argumentos empiricos de detalhe, mais pragmaticos e
que procuram dar conta do aparato metodolégico e instrumental dos processos

participativos.
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Em relagdo aos argumentos politico-filosoficos da participagdo social, o autor destaca
os dois mais importantes: participacdo possibilita a formacdo de melhores cidad3os'; e a

participacdo permite ou facilita o empowerment™ dos cidad3os.

Neste sentido, podemos colocar que as razGes da participacdo social - para que ela
possa vencer as expectativas que foram criadas, sobretudo naqueles individuos e segmentos
politicamente mais criticos e dindmicos - esta justamente na requalificacdo dos conceitos de

democracia e cidadania, conforme podemos auferir nas palavras de Marcelo Lopes de Souza:

Ironicamente, muita gente, apesar da usual desconfianca em relacao
aos politicos profissionais, acha mais razoavel entregar a outrem o
poder de decidir sobre assuntos que afetam a sua vida. Essas pessoas
ndo fazem a idéia de que esse pode ser um comportamento assaz
funcional para um sistema de dominagcdo que, de um modo ou de
outro, as prejudica, ao tolher sua liberdade; e essa cegueira e esse
comodismo sdo inoculados pela ideologia dominante, a qual encontra
guarida nos grandes meios de comunicacdo de massa e em grande
parte da inteligentsia. (SOUZA, 2007: 187)

Dentre outras justificativas no plano politico-filoséfico, a carta ao povo brasileiro,
assinada por mais de 40 movimentos populares e divulgada em 2005, apresenta a
participacdo como instrumento estratégico para tornar as politicas realmente democraticas,
bem como ferramenta de universalizacdo dos direitos humanos, econémicos, sociais,
culturais e ambientais, assim como para a promoc¢do do desenvolvimento. Para o autor, a

participacdo efetivamente cidada deve trabalhar sobre as seguintes perspectivas:

* Realizar mudangas na politica econdbmica no sentido de priorizar as
necessidades do povo e construir um novo modelo de desenvolvimento;

e Realizar, a partir do debate com a sociedade, uma ampla reforma politica
democratica que dé transparéncia aos processos decisérios;

e Fortalecer os espacos de participagdo social na administracdo publica e criar

novos espagos, viabilizando controle social e real compartilhamento do poder;

14 . N T . . . . ~ o]
A respeito dos parametros utilizados para delimitar o que seria “melhores cidaddos” o autor adota critérios como o

aumento do sentido de responsabilidade e interesse pela coisa publica, bem como o incremento de uma consciéncia
de direitos. SOUZA, 2006, pag. 187

15 Segundo pesquisa realizada, o termo empowerment tem sua origem no campo da Administragdo e se relaciona a
abordagens de gestdo que objetivam a delegacdo de poder de decisdo, autonomia e participagdo dos funcionarios na
administragdo das empresas. Este termo parece ter concepgdo andloga quando utilizado pelo autor ao tratar o campo
do planejamento e gestdo urbana na relagdo entre Estado e sociedade civil.
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e Fortalecer as iniciativas locais em favor da cidadania, da participacdo e da
educacdo popular;

e Enfrentar o monopdlio dos meios de comunicacdo, garantindo sua
democratizagdo, inclusive através do fortalecimento de redes publicas e
comunitarias;

e Democratizar a politica e ampliar o poder, buscando uma combinag¢do entre
democracia representativa e democracia participativa;

¢ Fortalecer as formas de didlogo entre governos e sociedade;

e Democratizar a cultura e a sociedade para que os direitos sociais e culturais se
realizem, fortalecendo a igualdade, a liberdade de associacdo e as diversas
identidades que conformam distintos sujeitos politicos;

¢ Democratizar a economia como condicdo de acesso aos direitos sociais, como
modo de enfrentamento dos mecanismos que produzem desigualdade e como

possibilidade de realizagdo de uma economia baseada na solidariedade.

Pode-se dizer, portanto, que a participacdo social procura desenvolver uma nova
relacdo entre o governo - principalmente no plano local - e os cidaddos, na tentativa de
reverter o processo de alienacdo politica, apatia e falta de compromisso com a consolidacdo

da democracia.

SOUZA (2007) traz ainda que o conceito de participacdo admite usos diferenciados,
sendo alguns usos mais ousados e outros menos. Em sua compreensao mais ousada, a
participacdo social pode ser compreendida como um instrumento de modificacOes
profundas nas formas assumidas pela sociedade, sobretudo no que tange ao bindmio
capitalismo e democracia. Nessa visdao, a participacdo social seria capaz de reformular as
relagdes sociais, a ldgica de estruturagao da cidade e as disputas politicas em prol da justica
social. Na forma mais branda, a participagdao seria um instrumento de integragao da
sociedade dentro dos marcos atualmente estabelecidos, com a insercdo de determinadas
instancias de participagdo direta e algumas situagdes de parceria e co-gestao entre Estado e

sociedade civil.

Consentimos com a idéia do autor de que o horizonte democratico da sociedade

deva estar baseado na reconstrucdo do conceito de cidadania, onde a participacdo social
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apresente-se como alternativa audaciosa de reestruturagao das relagdes entre o Estado e a

Sociedade.

O projeto de autonomia radicaliza o significado das idéias de
participacdo e cidadania. Livre dos grilhGes de uma limitagdo a uma
integracdo maior e melhor a sociedade atual, e apostando em que o
presente modelo de organizac¢do social é, como qualquer um, perecivel
e superavel, um olhar autonomista propde como horizonte de
referéncia politico-filosdfico uma sociedade em que “participar”
signifique, para todos os cidadaos, a possibilidade efetiva de influir nas
decisdes de interesse coletivo, livres da restricdo essencial. (SOUZA,
2007: 188)

Sdo esses 0s principios que, segundo nosso entendimento, devem nortear as praticas
participativas. Eles supdem um processo gradual - as vezes mais lento, em outros momentos
mais dindmico - que trabalhe sistematicamente, passo a passo, para a conformagdo de um

panorama audacioso de modificacdo da atual ldgica dos processos politicos.

Mais a frente, quando trouxermos outros conceitos de qualificacdo da participacdo
social, discorreremos mais detalhadamente sobre o conceito de autonomia social que

permeia os trabalhos de SOUZA (2004 e 2007).

3.2.2 Sobre o planejamento e o implanejavel

Quais sao os limites do planejamento urbano? Em qual medida os planos diretores,
mesmo quando efetivamente participativos, pode atuar e modificar a légica de estruturagao
das cidades? De que forma as estruturas conjunturais globais — sistema econ6mico, insergdo
periférica, modo de vida capitalista, valores sociais (ou ideolégicos) da modernidade —

condicionam a atuacdo do planejamento e gestdo das cidades?

E bastante comum a compreens3o de que os problemas urbanos — o transito caético,
a proliferacdo de formas subumanas de habitacdo, a exclusdo social e a violéncia - sdo
resultados da falta de planejamento ou de um crescimento urbano desorganizado. Esse
entendimento se perpetua, por mais que as acbes de planejamento das cidades no Brasil
remontem sua colonizacdo, por mais que os séculos XIX e XX sejam repletos de planos
urbanisticos e por mais que a elaboragdao de planos diretores tenha se tornado pratica

recorrente as municipalidades nas ultimas décadas.
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A leitura conseqliente dessa situacdo é que a reproducdao do ambiente de caos nas
cidades ndo se trata, evidentemente, da falta de planejamento, nem tampouco de um
crescimento desordenado. Certamente, por tras desta aparente desordem existe uma ou
varias outras ordens de maior forca e intensidade que se sobrepéem e limitam as formas

“oficiais” de planejamento do poder publico.

Dentre as “contra-ordens” destacamos a presenca de dois aspectos que
consideramos principais para compreender os limites do planejamento: a questdo das

escalas e a relagdo entre planejamento e mercado.

No que tange as escalas de planejamento, temos uma compreensdo e uma pratica
que tem restringido a atuagdo das formas institucionalizadas de planejamento urbano a
circunscricdo municipal, ou seja, reduzindo a amplitude da formas de organizacdo do
territério a um aspecto meramente administrativo. No entanto, sabemos que, em grande
medida, os problemas enfrentados pelas cidades ndo se circunscrevem a instancia local,

tendo suas origens muitas vezes no contexto nacional ou global.

Se ha algum tempo atras existiram iniciativas importantes de planejamento regional,
como os Planos Bdasicos de Desenvolvimento EconGmico, a criacdo e valorizacdo das Regides
Metropolitanas, os Pdlos de Desenvolvimento - que foi dominante na década de 70. De 13
para cd, as iniciativas governamentais no campo do planejamento territorial pouco tém
trabalhado no sentido de enfrentar as questdes que suplantam os limites administrativos de

um municipio.

Mesmo a tentativa de trabalhar regionalmente certos problemas comuns, como a
guestdo dos transportes, a utilizacdo e conservacdao dos recursos naturais, do tratamento
dos movimentos populacionais pendulares, da instalagao de infra-estruturas, entre outros,

esta condicionada a relagdes com estruturas mais gerais em nivel nacional e internacional.

A precariedade habitacional, as formas desiguais de acesso ao solo urbano, a
auséncia de valores de cidadania para a participacdo dos processos politicos, a violéncia, o
desemprego — elementos diretamente ligados as formas desiguais de reprodugao do espago
urbano — tem sua origem nos cendrios mais amplos de estruturacdo da sociedade que se

sobrepGem aos limites do poder local.
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Por mais que seja efetiva a capacidade dos governos municipais em atuar na
realidade de forma a modifica-la positivamente - com instrumentos eficientes de
planejamento e gestao - grande parte dos problemas urbanos extrapolam a esfera de

atuacdo deste poder local, conforme nos coloca VAINER (2001):

(...) a estrutura social, econdmica e politica, que opera na interagado
entre as escalas nacional e internacional, é o principal determinante
das condig¢Bes de vida das classes subalternas em nossa sociedade, e
somente mudangas estruturais profundas serdo capazes de abrir
possibilidades para uma reversdao do quadro de desigualdades e de
miséria social. (VAINER, 2001:15)

Ndo podemos empreender, portanto, uma mudanca na cidade sem projetar
mudanc¢as do modelo econbmico, sem compreender o papel periférico do pais frente ao
modo capitalista, sem defrontar-se com a forma desigual de estruturacdo da sociedade
brasileira. Ndo podemos enfrentar os problemas presentes na realidade sensivel dos espacos
urbanos sem questionarmos as condi¢cdes de producdo e a conjuntura sécio-histérica que

condiciona nossa situacao.

Um mero passeio de olhos pela realidade brasileira indica que a
educacdo publica ndo se universalizou; a terra continua concentrada,
sendo o latifindio um modelo persistente; a divida social com negros e
o racismo velado abrem um fosso cada vez maior e podem ser
visivelmente comprovados nas populagGes carcerarias, por exemplo,
majoritariamente negras; as favelas tornaram-se cidadelas com poder
proprio, fora de controle do Estado, que apenas as abragca no
momento da repressdo policial; beneficios de saude e qualidade de
vida sdo vivenciados por uma classe cada vez menor em tamanho; o
meio ambiente sofre com a acdo predatéria de cartéis e, por fim, a
impunidade grassa a cobrir de vergonha o rosto desse “gigante pela
propria natureza”, que, adormecido, continua deitado em berco
espléndido! (ROMAO & ROMAO, 2005)

A urbanizacdo brasileira €, pois, um exemplo vigoroso desse desequilibrio, onde um
processo cadtico e intenso de migracdo populacional obedeceu a condicionantes gerais —
com ingredientes também supraglobais — baseado em uma tripla dinamica: industrializa¢do
das cidades, tecnificacdo do campo e uso da terra como reservas de valor. Assim, a rapida
urbanizacdo veio acompanhada de caréncias urbanas e de uma distribuicdo socialmente
seletiva, tanto dos beneficios quanto dos o6nus desta urbanizacdo. A seletividade e
desigualdade sécio-espacial reproduz em nivel local alguns dos mais perversos efeitos da

subordinacdo brasileira frente a expansao global do capitalismo e do mercado mundial.
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No contexto do sistema econdmico neoliberal, ocorre um
distanciamento cada vez maior entre os grupos que colhem as fartas
os frutos do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e aqueles que
ficam a margem do caminho, condenados a fome e a miséria. Os
designios do deus mercado, regidos por logica propria, ndo podem ser
contrariados com o argumento de que os seus resultados sdo parciais,
que favorecem alguns e desgracam outros. GOERGEN (apud ROMAO &
ROMAO, 2005)

N3o temos a pretensdo de enveredar discussGes mais profundas de carater politico-
filoséfico sobre as formas de estruturacdo e funcionamento do sistema capitalista.
Contentamo-nos em apresentar, por hora, que a pratica do planejamento urbano estd
também relacionada a fatores amplos que condicionam a problematica atual enfrentada
pelas cidades no Brasil. A macroeconomia, os desequilibrios regionais, a insercdo do pais na
economia mundial, os valores incutidos pela modernidade sdo alguns entre tantos outros

aspectos que se fazem presentes na complexidade da realidade urbana brasileira.

A modernidade (..) aumenta a distancia entre as sociedades
empenhadas na “espiral feliz’ da modernidade e aquelas que se
afundam no abandono e na contramodernidade; ela cava, ao mesmo
tempo, a distancia no Terceiro Mundo e no Ocidente. E é aos Estados,
tanto pobres quanto ricos, que sdo devolvidas as obriga¢des de
administrar o desemprego, a miséria, a nova pobreza, a fome, a
delingliéncia, as migracdes - fuga do campo para as periferias, e as do
Terceiro Mundo para o Ocidente. Os Estados devem enfrentam esses
levantes sociais de ampliddao imprevisivel, cujas causas eles préprios
ndo dominam, a saber, a mundializacdo ‘selvagem’ do campo
econdémico. (CHESNEAUX, 1995: 78)

Acreditamos, no entanto, que as condicionantes gerais ndo devem, no entanto,
determinar um imobilismo ao plano local, como se as modificagdes sociais amplas sé
pudessem ocorrer de cima para baixo. A busca por democratizar os planos locais e
reconstruir os sentidos da cidadania, a partir da qualificagdo da participagao social, trabalha
no sentido da “revolucdao molecular” anunciada por GUATARRI (1987), onde a dimensao da
praxis contida nas micro-escalas — notadamente as organiza¢cdes comunitarias e movimentos
sociais locais — pode ser capaz de romper radicalmente com todos os padrdes e codigos

vigentes de exploracdo e de dominacdo que se travam nas politicas do cotidiano.
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3.2.3 Democratizar a politica

Como ja colocado anteriormente, a andlise do processo participativo na elaboracao
do novo plano diretor de Itajai busca compreender quais sdo os aspectos que tém
condicionado a democratizacdo no campo do planejamento e gestdo urbanos e de que

forma tem se dado as modificacGes na relacdo entre Estado e sociedade civil no plano local.

Neste sentido, compreendemos que ao contrdrio das formas anteriores, a atual
pratica do planejamento e da gestdo da cidade - e conseqliientemente dos planos diretores -
€ acima de tudo um processo politico, pois implica em uma correlacdo de forgas (politicas,
econOmicas, sociais) que atuam no plano local. Sdo essas forgas que poderdo conferir
legitimidade e cardter realizdvel aos planos. Um plano diretor é um projeto de cidade, de um
modelo de cidade a ser perseguido e, por isso, guarda intrinsecamente um conteudo
complexo e conflituoso. Esse conteddo conflituoso ndo pode ser reduzido a compreensdes
técnicas — tidas como neutras -, nem tampouco trabalhar isoladamente, sem se articular a

outras esferas e escalas politicas.

A politizacdo do urbanismo significa antes e mais fundamentalmente
gque o debate publico e aberto, de esséncia politica, sobre a
organizacao da cidade e o ser-conjunto na cidade torna-se mais a
garantia de um melhor urbanismo ou de um urbanismo étimo do que a
exceléncia técnica, estética, funcional e racional, ou mesmo do que a
ideologia enquanto discurso construido sobre o social, com um
contetdo estruturado, um pleno sentido, enunciados precisos,
propostas e solugcdes. (CHALAS, 2001)

Percebe-se, portanto, que hda um deslocamento das competéncias em relacdo ao
planejamento urbano e a gestdo da cidade. A vocagdo técnica caracteristica dos planos passa

a ser revestida de valores politicos, conforme a idéia trazida por Chalas:

A politizagdo do urbanismo ou o urbanismo politico significa, em
primeiro lugar e concretamente, ndo apenas que os politicos ocupam a
cena publica que é a do urbanismo e que eles estdo em contato direto
com os habitantes no mesmo terreno, porque eles sempre tiveram
mais ou menos este tipo de pratica, mas que sido os politicos mais que
os técnicos que hoje, sobre a questdo dos bairros, da cidade e dos
projetos, respondem ou oferecem, ouvem ou propdem e negociam
solugGes. (CHALAS, 2001)
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O plano diretor de Itajai é, pois, uma das representa¢cdes desse processo de
politizacdo do planejamento urbano. Um dos pressupostos contidos nesta investigacdo é a
de que cada processo participativo contém aspectos comuns, sobretudo aquelas
condicionantes vindas de escalas mais amplas - do plano regional, nacional ou global, mas
também apresentam aspectos especificos ligados as formas como as relacdes de poder se
estruturam em cada localidade. Apesar das formas de institucionalizacdo dos direitos sociais
e politicos se darem geralmente em nivel nacional, é fato que cada municipalidade
apresenta um conteudo diferenciado no que tange ao bloqueio ou ampliacdo desses
direitos, e o0 modo como se apresenta a diferenciacdo do acesso a renda, escolaridade,

equipamentos e servigos urbanos entre outros.

As condicionantes locais passam também pelas formas como a participacdo social se
institucionaliza, através dos canais e oportunidades criados, como também no modo como a
populacdo se articula e ocupa estes canais existentes, exercendo ou deixando de exercer o

seu direito de participacdo e controle das iniciativas do poder publico.

A conformacdo de uma esfera publica capaz de ressignificar o conteddo da
participagdo social - e conseqlientemente da cidadania e da democracia - passa
necessariamente pela reconstrucdo das relacdes estabelecidas no interior da sociedade civil,

como também nas praticas e a¢Ges instituidas no interior do aparelho de Estado.

Muitos autores, entre eles HABERMAS (1984), SANTOS JUNIOR (2001) e SOUZA (2004
e 2006), destacam o plano local como lugar prioritario para a dinamizacdo de mudancas
qualitativas na democracia e nas formas de estruturacdo da sociedade. Segundo essa visao,
o plano local — ou poder local — é o espacgo privilegiado para o exercicio politico, para a
construgao da autonomia, para a consolidagdao de espagos participativos e para a discussao

dos temas de interesse comum.

Neste contexto, é imperioso democratizar a politica nas diversas escalas, desde o
plano local até esferas mais amplas. Uma democratizacdo que deve ocorrer ndo somente no
sentido da politica inscrita nos limites do Estado, mas também expandir-se para a sociedade
civil de uma forma ampliada. Significa, pois, inevitavelmente ampliar a politizacdo da
sociedade em geral, possibilitando um reequilibrio de poder e a constru¢do da esfera publica

nos moldes defendidos por Habermas.
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O Estado tera um regime democratico se o governo que o dirigir, além
de possuir legitimidade, ou seja, apoio da sociedade civil, estiver
submetido as regras procedurais que definem a democracia,
particularmente a liberdade de expressdo e a existéncia de elei¢Ges
livres. O regime politico, entretanto, serd substantivamente mais ou
menos democratico dependendo do tipo de sociedade civil a que
estiver ligado. Se se tratar de uma sociedade civil ampla, diversificada,
e razoavelmente igualitdria, a democracia serd substantiva. Em
contrapartida, se se tratar de uma sociedade civil, ela propria
autoritaria, na qual as diferencas de classe sdo enormes e os valores
democraticos débeis, a democracia tendera a ser meramente formal.
(BRESSER PEREIRA, 1995, pag. 101)

Para DAHL (1993) a tomada de decisOes, em um regime democratico, deve
apresentar as seguintes caracteristicas: 1) inclusdo de todos os afetados; 2) igual distribuicdo
de oportunidades de participar do processo politico; 3) igual direito de votar em decisdes; 4)
igual direito de escolher tépicos e controlar a agenda; 5) situacdo que permita a todos os
participantes desenvolver, a luz de suficiente informacdo, uma articulada compreensao do

assentimento necessario a regulagao de interesses contestados.

Os principios da democracia ndo encontram muita contestacdo, tanto no meio
académico quanto no plano politico. Os grandes embates surgem no questionamento das
formas possiveis de se garantir a expressdo politica ampliada, ou seja, na questdo de como
inserir nos processos politicos a diversidade da sociedade. Dentre essas discussdes, aquela
gue tem ganhado visibilidade é o embate entre os defensores da democracia representativa

e aqueles que sugerem a superacao deste modelo por outro, de democracia deliberativa.

Nao temos a pretensao de nos aprofundarmos nesse embate. Por hora nos ateremos
a, dentre alguns limites e abordagens dadas aos conceitos, delimitar um modelo que
julgamos adequado de participagao social no campo do planejamento e gestdao urbana, ja
gue estes, por se tratarem também de processos politicos, estdo condicionados as formas

como se estruturam e institucionalizam os poderes no interior da sociedade.

Compreendemos que o plano diretor de Itajai, da forma como foi concebido e
construido, esteve condicionado a processos politicos de duas formas diferenciadas: a
primeira internamente e segunda externamente. Internamente correspondeu ao desafio do
poder executivo municipal em responder as seguintes perguntas -chave: quem pode e deve

participar? E de que forma é possivel participar? Neste momento o poder executivo
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municipal teve autonomia para implementar formas diferenciadas de participagdao e de
insercdo social nas discussoes do plano diretor. A resposta a esses questionamentos
delimitou as formas institucionalizadas para a participacdao no plano diretor, restringindo ou
ampliando a participacdo. A qualidade da participacdo sera objeto de analise mais a frente,

no terceiro e quarto capitulo.

Externamente, o plano diretor esteve condicionado a outro processo politico
relacionado a sua insercdo na estrutura tradicional do poder politico instituido, onde o
plano, ao ser compreendido como legislacdo, torna-se competéncia do poder legislativo

municipal, sujeito a outras légicas e valores em relacdo ao plano politico e a democracia.

Em ambos os processos, o plano diretor apresentou formas variadas de retratar os
valores democraticos e os desafios que vém a eles sendo colocando. Por isso, julgamos
importante a discussdo sobre as formas possiveis de democratizar a politica, ja que é
bastante pertinente a idéia de que os valores democraticos ao serem rediscutidos e
reconstruidos tendem a modificar as rela¢des politicas e de poder nas mais diversas escalas
e esferas. As questdes de participacdo social, representacdo, deliberacdo apresentaram-se
também como condicionantes-chave dentro do processo de elaborac¢do do plano diretor de

Itajai.

A historia recente do Brasil coloca a diferenciacdo entre as possiveis formas de
insercdo da participagdo nos processos politicos. A existéncia, durante a constituinte de
1988, de uma articulacdo de movimentos populares em torno da democratizacdo politica,

sugeria a incorporacao, por parte do Estado, de esferas ativas de participacdo social.

A Constituicdo de 1988 cristalizou estas expectativas em seu artigo 12, onde coloca
que “todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente”. A Carta Magna previu, portanto, uma convivéncia entre democracia
representativa e direta, garantindo direitos de soberania através de plebiscitos e referendos.
A partir de entdo se criou uma expectativa de que a democracia representativa - e a
participacdo direta da populagdo em temas-chave - pudesse imprimir modificagdes no

cenario politico brasileiro.
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Essas esperangas ndao foram confirmadas e a democracia representativa passou,
sobretudo nos ultimos anos, a ser questionada, e em muitos casos desacreditada. Da mesma
forma a possibilidade de confirmagao da soberania popular através da democracia direta

nunca chegou a ser configurar efetivamente.

O desvanecimento do poder representante do cidaddo, limitado no
seu poder de escolha do mandatario, e a liberdade do mandatario,
agindo sem vinculo com a representacdo, agravam a faléncia da
democracia representativa tanto mais quando outros o6rgdos,
organismos, instituicdes e entidades, sem raiz na vontade popular, sem
pouso na soberania do voto, sem legitimidade popular, adquirem
poder constituinte e, assim, passam a gerar direitos e poder, numa
flagrante usurpacdo de mandato, que fratura de forma irremediavel a
democracia e a representacao popular, sem a qual aquela falece por
inanicdo. (AMARAL, 2001:33)

O artigo 1° da Constituicao Federal apdia-se no pressuposto de que todos os cidaddos
estejam interessados numa participagao constante nos assuntos publicos, o que nao reflete
a realidade politica brasileira. Em grande medida os mecanismos e processos de tomada de
decisdo ndo sdo percebidos como passiveis de serem utilizados pela sociedade civil. Os
canais de partilha de poder sdo vistos com desconfianca ou descrédito, quando ndo se
tornam instrumentos de manipulagao e cooptagao. Assim, a participagao social no Brasil tem
se restringido aos processos politico-eleitorais, onde o voto se torna um sinénimo estrito de

cidadania.

Temos, portanto, um modelo de representagao politica que nao tem conseguido
realizar os pressupostos distributivistas e igualitarios presentes nas reivindicagcdes populares
e na Constituicdo de 1988, e nem tampouco construir espacos efetivos de participacao e de

pratica da cidadania.

Questionar o contelddo da representacao significa questionar a pratica politica que se
tornou comum nas mais diversas instituicoes, esferas e escalas. Até mesmo o plano diretor
de Itajai, ao conformar um Nucleo Gestor responsdvel por conduzir o processo de
elaboracdo deste plano diretor - compostos por representantes do poder publico e da
sociedade civil - reproduziu na microescala o modelo e os problemas da democracia

representativa.
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O questionamento da forma como se estruturou a democracia representativa no
Brasil tem influenciado o surgimento de criticas e alternativas que procuram garantir uma
vinculacdo maior entre as decisdes politicas e a vontade da populagdo, superando, assim, os

limites impostos pela representacao.

Como contraposicdo a democracia representativa, é oferecido o modelo de
democracia deliberativa, que tem nas idéias de Habermas a principal referéncia. HABERMAS
(1997) trabalha a perspectiva deliberativa a partir de alguns pressupostos: articulacdo entre
o pluralismo e a construcdo do interesse comum; participacdo igualitaria de diferentes
cidaddos; necessidade de formatacdo de um processo decisdrio, advindo de discussdes
coletivas e publicas; e, por fim, o estabelecimento de mecanismos que reduzam o quadro de
dificuldades — as desigualdade sociais - da participacdo, dando oportunidade, portanto, a

ampliagao dos grupos e dos cidadaos envolvidos com a dinamica deliberativa.

COHEN (apud LUCHMANN, 2007), ampliando as concepcdes de Habermas, apresenta
alguns postulados presentes na democracia deliberativa que possibilitam uma maior
legitimidade ao processo de tomada de decisGes a partir da modificacdo dos procedimentos
formais: (1) os processos de deliberacdo assumem uma forma argumentativa, sendo
caracterizados pelo intercdambio de informacGes e da melhor argumentacdo entre as partes
em discussdo; (2) ninguém pode ser excluido legitimamente dos processos de deliberacdo,
conferindo-lhes um carater publico e transparente; (3) estas deliberacdes sdo livres de
coercdOes externas, ja que os participantes devem se restringir somente aos pressupostos de
comunicacdo e de argumentacdo; (4) as deliberacGes ndo permitem a existéncia de coercao
interna, ja que deve ser obedecido o principio de igualdade dos participantes, que se traduz
na capacidade de todos poderem ser ouvidos, introduzir temas de debate, produzir
contribuicGes proprias e criticar propostas de terceiros. A Unica coercdo interna é a forgca do

melhor argumento.

O modelo deliberativo de Habermas compreende uma esfera publica, nos moldes
gue ja apresentamos anteriormente, onde os individuos tornam-se atores politicos,
necessariamente articulados, informados e coletivamente conscientes. O modelo
deliberativo apresenta-se como uma concep¢dao mais ampla de atividade politica e de

participacdo democrdtica. Para HABERMAS (1997) a concepc¢do de politica deliberativa
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depende de associacdes da sociedade civil que tenham a capacidade de institucionalizar
esses procedimentos e, principalmente, de regular as condicdes de vida coletiva. A politica
deliberativa de Habermas é uma forma de descentralizagdo dos processos de tomada de
decisdo que devem se dar no interior da esfera publica, ou seja, no interior da sociedade

civil.

A democracia deliberativa de Habermas estd baseada na existéncia de duas
estruturas politicas complementares: de um lado esferas publicas diferenciadas quanto ao
poder de discussdo e decisdo, responsaveis por tematizar os problemas que afetam a
sociedade; e por outro lado o papel deliberativo do sistema politico tradicional, enquanto
esfera publica precedimentalmente regulada, responsavel pela tomada de decisao
condicionada pelos interesses e as influéncias da esfera publica geral. Esse modelo, e ndo a
esfera da politica publica tradicional, condiciona o seu poder as discussdes e decisdes da

esfera publica.

As principais criticas ao modelo de democracia deliberativa de Habermas sdao as
seguintes: (1) o modelo de sociedade civil e de esfera publica possui pouca representacao
nas sociedades reais, ja que preconizam um “raciocinio publico livre entre iguais” em meio a
um contexto cronico de desigualdade e dominacdo (COHEN apud MIGUEL, 2001); (2) em
meio a complexiddo da sociedade e o pluralismo cultural de milhdes de pessoas, torna-se
invidvel a construcdo de uma esfera publica efetiva, o que somente seria vidvel para
pequenos comités (DAHL, 1997); (3) existe a possibilidade de que as esferas publicas de
“iguais”, idealizadas por Habermas, seja substituido por esferas publicas de conteldo
populista e elitista, com o favorecimento dos grupos sociais mais organizados e com maior

poder e recursos (ELSTER, apud LUCHMANN, 2002:20).

Frente a essas condicionantes, compreendemos que uma alternativa viavel a
necessaria democratizagdo da politica seja possivel ndao através da radicalizagao das
instituicoes democraticas conforme a concepc¢do de Habermas, mas através de novas formas
de organizacdo politica que possibilitem uma construcdo gradual da autonomia social,

dentro das atuais estruturas institucionalizadas.

Consentindo com DRYZEK (apud MIGUEL, 2001), acreditamos que o foco principal da

discussdo ndo deve ser a democracia como tal, mas os processos de democratizacdo. Nao se
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deve discutir o carater representativo da democracia, mas sim analisar e propor alternativas

para que esta representacdo torne-se efetiva e qualificada.

Um processo na histéria que se estd construindo e em relagdo aos
problemas concretos que deve ir resolvendo. E, portanto uma coisa
construida, que ndo cai do céu por milagre. [...] A democracia ndo esta
tanto em representar as opinides, mas sim em como elas sdo
construidas. Porque as opinides, como tudo mais, ndo estdo ai
preexistentes, a espera que venhamos descobri-las, mas estdo em
permanente construcdo, e o interessante é que se possa construir
livremente e com a maior informacdo possivel. A democracia ndo é
uma coisa abstrata realmente existente ou ndo, mas sim processos que
se constroem ou destroem, dependendo do papel desempenhado
pelas diferentes forgas sociais, em cada situacdao concreta e complexa.
(VILLASANTE 1999: 98)

No campo do planejamento urbano institucionalizado, a resposta critica ao conteudo
atual da democracia, parece ser a aproximacao gradual entre o poder publico e sociedade
civil, a partir de mecanismos de interacdo entre as decisdes politicas e a vontade da
populacdo. Mais recentemente, com o Estatuto da Cidade, foram estabelecidos novos
ordenamentos juridicos que possibilitam a participacdo direta da populagdo na formulagdo
das acdes governamentais, originando um novo conceito de democracia participativa,
compreendida como um processo que ndo abrange o banimento de todas as formas de
representagdo, mas sua substituicao por instrumentos de participagao popular que implicam
intervencdo da sociedade civil sobre o Estado, através do controle de seu aparelho e de seus

governantes.

Dois desafios, no entanto, se colocam a esse processo. O primeiro se refere as
dificuldades de incorporacdo dos novos canais e ordenamentos juridicos aos processos
sociais, tendo em vista a falta de cultura cidada da populagdao. Esse quadro condiciona
esferas politicas onde poucos estdo habilitados a participar, afastando-se assim de um dos
requisitos basicos para a democratizagao da politica e a conformagao da esfera publica,

conforme nos coloca SANTOS JR. (2001):

(...) a base social dessas esferas publicas é a sociedade civil organizada,
cujo nucleo institucional é formado por associacGes e organiza¢oes
autébnomas, capazes de constituirem-se como sujeitos coletivos,
expressando os problemas sociais vividos nas esferas privadas e
fazendo a mediagao entre a esfera publica e o complexo institucional —
0os 6rgdos de administracdo publica e o parlamento. (SANTOS IR,
2001:87)
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O segundo desafio, que esta diretamente ligado ao primeiro, diz respeito a
necessidade de se encontrar mecanismos de inclusdo politica nos processos democraticos
que possibilitem uma maior representagao dos grupos tradicionalmente marginalizados,

especialmente as minorias e 0s grupos sujeitos as desigualdades estruturais da sociedade.

3.2.4 A participagao social como conquista

Diante do quadro apresentado, percebe-se que a pratica do planejamento e da
gestdo democratica deve enfrentar o duplo desafio de fortalecer a sociedade civil e de

ampliar e democratizar a esfera do Estado.

Neste sentido, compreendemos que o plano diretor, tendo em vista sua abrangéncia
e sua funcdo estratégica dentro das politicas urbanas, pode se tornar elemento importante
para dinamizar processos sociais que redefinam os papéis e a relagdo entre sociedade civil,
Estado e mercado. Essas modificacGes passam, necessariamente, pela atuacdo organizada de
individuos, grupos e associacdes e pela constituicdo de esferas publicas democraticas,

eficazes, descentralizadas e transparentes.

Uma das criticas mais freqlientes aos planos diretores recentemente elaborados é
gue a nova estrutura participativa — imposta a partir da esfera federal - tem trabalhado
apenas superficialmente o tema, restringindo a participacdo social e a democratizacdo das
politicas publicas a um discurso de conteldo ideoldgico, que tem servido mais para
escamotear o processo de reproducdo das relacbes de dominacdo do que para equilibrar os

poderes no interior da sociedade civil e do préprio Estado.

Os “novos planos diretores” da cepa do “planejamento politizado”
brasileiro tém tropecado em muito mais obstaculos do que previa a
maioria de seus inspiradores. O planejamento social-reformista vem
aos poucos sendo esmagado pelo peso de tudo aquilo que tem
subestimado por forca de um certo residuo tecnocratico
(“tecnocratismo de esquerda [SOUZA, 1998]): da crise dos movimentos
sociais urbanos a fragilidade técnica da maioria das prefeituras, da
cultura politica ndo-participativa a forca de inércia do tecnocratismo
enraizado nos quadros técnicos das administragdes municipais.
(SOUZA, 2000:76)
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O problema central torna-se, portanto, como estruturar canais de participacao
politica de forma a potencializar a inser¢do social e, conseqlientemente, a democratizacdo
do Estado e da sociedade? A resposta a esse questionamento nos fez procurar e encontrar
referenciais em diversas areas do conhecimento, dentre as quais apresentaremos dois: o
conceito de autonomia, presente em SOUZA (2000, 2004 e 2007) e o conceito de cidadania

emancipada de DEMO (1995, 1996a e 1996b).

Estes conceitos que apresentaremos ndo tém a pretensdo de conformar uma
metodologia firme e consolidada de participagdo social, tampouco possuem um conteudo
pratico e pragmatico de aplicacdo imediata, sua utilizacdo justifica-se na tentativa de
qualificar a participagao social e proporcionar uma estrutura tedrica mais ampla que possa

orientar as praticas participativas.

O trabalho de SOUZA®™ apresenta um enfoque do planejamento e da gestdo da
cidade baseado em uma perspectiva autonomista de sociedade. Para o autor o conceito de
autonomia esta baseado em dois aspectos que sdo, conforme palavras do autor, “os dois

lados da mesma moeda” (2004:64), a autonomia individual e a autonomia coletiva.

A autonomia individual compreende a igualdade efetiva de oportunidades para todos
os individuos, garantida pela capacidade critica e licida de leitura e contestacdo da realidade
e, também, pela preexisténcia de condi¢Oes intelectuais e materiais e pelo acesso a
informagdes confidveis. A autonomia coletiva estd relacionada a existéncia de instituicdes
sociais que garantam a justica, a liberdade e, também, a existéncia de pensamento critico
qgue conformem individuos IlUcidos e criticos dispostos a compreender e defender essas

instituicoes (SOUZA, 2004: 65).

Uma sociedade justa ndo é uma sociedade que adotou leis justas para
sempre. Uma sociedade justa é uma sociedade onde a questdo da
justica permanece constantemente aberta, ou seja, onde existe
sempre a possibilidade socialmente efetiva de interrogacdo sobre a lei
e sobre o fundamento da lei. Eis ai uma outra maneira de dizer que ela
estd constantemente no movimento de auto-instituicdo explicita
(CASTORIADIS, apud SOUZA, 2000:77)

16 Dos diversos trabalhos de SOUZA que tratam do assunto, o artigo publicado na Revista Territério de 2000, sob o titulo
“O planejamento e a gestdo das cidades em uma perspectiva autonomista” apresenta mais sistematicamente o
conceito de autonomia baseando-se nos estudos do fildsofo greco-francés Cornelius Castoriadis.
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O autor coloca a busca pela autonomia como o principio basico e parametro principal
gue deverd nortear os processos e estratégias de mudanca socio-espacial. Além disso, o
“projeto de autonomia” (2000:75) pode ser compreendido, em seu viés mais amplo, como
uma nova metateoria, que além de seu conteudo pratico, apresenta referéncias politico-
filosoficas e éticas que possam refundar a democracia e, conseqiientemente, a forma de

estruturacdo da sociedade e das relagGes sdcio-espaciais.

De um ponto de vista operacional, propde-se que a autonomia seja
entendida, em virtude sua importdncia, como um parametro
subordinador. O papel preeminente atribuido a autonomia explica-se a
luz do pressuposto de que o caminho democraticamente mais legitimo
para se alcangar mais justica social e uma melhor qualidade de vida é
quando os prdéprios individuos e grupos sociais especificos definem os
conteldos concretos e estabelecem as prioridades com relagdo a isso.
Por isso é que a defesa da autonomia pode e deve ser, ademais,
principios basico. Registra-se, ainda, que a defesa da autonomia, para
ser eticamente valida como principio libertario, deve ser assumida por
cada um ndo apenas para si, mas para todos os individuos; a
maximizacdo da autonomia de alguns individuos ou grupos em
detrimento de outros ndo passa de egoismo e corporativismo, o que so
reforca a heteronomia em nivel da sociedade. (SOUZA, 2000:79)

O projeto de autonomia em SOUZA apresenta-se como um horizonte, como uma
perspectiva, j3 que existe uma compreensdo de que a realidade sensivel impde uma
diversidade de obstaculos conjunturais a pratica democratica efetiva e a consolidacdo de
sociedades auténomas. Estas dificuldades sdo reforcadas, no contexto brasileiro, ao
compreendermos a insercao semiperiférica ao regime capitalista e as disparidades sociais,

espaciais e econdémicas que fundamentam as formas de estruturacdo das cidades no pais.

Por isso, o autor coloca que o horizonte autonomista configura-se como um norte,
como orientacdo ao processo que devera se reconstruir e se ressignificar no decorrer da

caminhada, sem perder, no entanto, a clareza dos objetivos e a forca dos passos iniciais.

Seria uma enorme incoeréncia fornecer, ao final de um trabalho
comprometido com uma perspectiva autonomista, um balizamento
metodoldgico no estilo de um receituario, ou seja, um esquema
aprioristico de validade pretensamente universal, como se o0 método
fosse inteiramente independente do objeto e como se uma reflexao
tedrica, e ndo o debate sobre a realidade entre os proéprios sujeitos
sociais envolvidos tivesse a capacidade e a responsabilidade de
orientar a intervencdo sobre o real. Destarte, o que se segue constitui,
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tdo-somente, um conjunto de alertas e recomendagdes. (SOUZA,
2000:85)

O autor, a partir dos estudos de Castoriadis, apresenta uma estrutura que tenta
aproximar a perspectiva autonomista da pratica do planejamento e gestdo da cidade. SOUZA
constréi um quadro sistemdtico que caracteriza os procedimentos padrdes de trés formas
diferenciadas de planejamento: o planejamento tradicional de abordagem tecnocratica; o
planejamento “politizado” que, segundo o autor, tem baseado grande parte dos planos
diretores elaborados a partir dos fins da década de 80 com a inspiracdo nos valores trazidos
pela Reforma Urbana, mas cujos processos e produtos tém se afastado de seus principios; e

o planejamento de horizontes autonomistas.

Etapas do Abordagem Tecnocratica Abordagem de .
. . L Abordagem Autonomista
Processo Tipica Planejamento Politizado
¢ Objetivista; . .
o ) . . ¢ Pesquisadores/planejadores
e Objetivista; e Pesquisadores/planeja- engajados;
¢ Especialistas pretensamente dores engajados; ! .
. L ¢ Confronto da leitura da
neutros; e Analise critica, pouco . P
. P - - - realidade “objetiva” com as
Diagndstico e Geralmente superficial; aberta a dimensao N
- . . . L. subjetividades;
* Nao considera a percepgdo e [inter]subjetiva; N
o s . . - * Incorporarem percepg¢do e
a vivéncia dos usuariosdos | * Negligencia a percepgdo A .
L. vivéncia dos diversos grupos
espagos. dos usuarios dos espagos .
L o sociais.
viés objetivista.
e Especialistas pretensamente |+ Pesquisadores/planeja- ¢ Pesquisadores/planejadores
neutros; dores engajados; engajados;
e Baseado em um modelo e Parcialmente combaseno |[¢ Recomendagdes a propdsito
ideal de cidade; diagnostico, parcialmente do que poderia ou deveria ser
¢ Injungdes politicas de cima com base em injungGes feito, tomando por base o
para baixo; politicas de cima para diagnédstico;
* Preocupagdo em atingir baixo; * Sugestdes em relagdo a
metas e objetivos; * Preocupagdo coma incompatibilidades
e Imposi¢des pretensamente defini¢do de instrumentos identificadas a partir de
ionais; ue permitam minimizar os trabalho de campo
Proposta de racionats, que p minimiz ADaTo - P
~ «  Proposta fortemente problemas sociais; (diagndstico) ou
Interveng¢ao . s > ~
normativa; *  Proposta permedvel a manifestagdes pela
e Tendénciaa ser participacdo popular, mas populagdo;
impermedvel a participagdo tendendo a limitar seus e Preocupagdo com a defini¢do
popular. objetivos a uma de instrumentos que
incorporagdo pelo Estado permitam minimizar os
de alguns mecanismos de problemas sociais.
democracia direta e uma
atenuacdo das injusticas
sociais no dmbito da
sociedade capitalista.
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Deliberacdo ¢« A coIeAtividade (socliedade civil
pela heterbnoma) detém a palavra
. final sobre os fins e os meios
Coletividade do planejamento e da gestdo.
* Resultados do debate e da
deliberagdo pelos cidadaos
Retro- devem retroalimentar o
alimentagao diagndstico e a elaboragdo da
do Diagndstico proposta de intervengao;
e da Proposta * pesquisas de avaliagdo podem
ser usadas como
coadjuvantes.

Tabela 3: Processos de Planejamento segundo trés diferentes compreensdes (adaptado de SOUZA, 2000: 90)

Esse quadro de Souza expGe uma diferenciacdo clara entre as abordagens possiveis
de planejamento urbano e coloca o horizonte autonomista como uma estrutura evolutiva
em constante construcao e retroalimentagdo. A leitura que fazemos é que mais do que
resultados, o planejamento de perspectiva autonomista fundamenta-se sobre o processo -
politico e conflituoso na esséncia — onde a figura que representa melhor sua construcdo nao
€ mais a linha reta - onde cada atividade possui uma seqiiéncia logica e determinada - mas
uma espiral, que a cada ciclo modifica sua trajetdria, tornando-se mais ampla, mais

complexa e mais sdlida.

Neste sentido, a participagdo social de perspectiva autonomista apresenta-se como
um horizonte ambicioso de modificacdo profunda das relagdes entre sociedade civil e
Estado, situacdo que nao serd alcancada rapidamente, sendo através de um processo lento e
gradual de construgdo coletiva. A compreensdo basica é a de que, quando existe
participacdo, o processo se torna mais complexo e mais demorado, mas os resultados
tendem a ser mais proveitosos e fecundos. Modifica-se assim o conteudo e os objetivos do
planejamento urbano praticado, que junto com as demais politicas publicas e acoes
governamentais, devem agora trabalhar para a consolidacdo de processos de reconstrucao

da cidadania e de democratizagao efetiva, ou seja, para a formacdo auténoma da sociedade.

Purgar o planejamento alternativo inspirado no ideario da Reforma
Urbana de seus residuos tecnocraticos, ao mesmo tempo oferecendo-
lhe um horizonte politico-filoséfico mais ambicioso, é algo
verdadeiramente imprescindivel, caso se queira superar o falso dilema
que apresenta como Unicas saidas aparentes, de um lado, um
planejamento e uma gestdo de indole mercaddfila e cunho
empresarialista, que s6 fazem agravar as contradicGes e as tensdes



124

sociais, e, de outro, um planejamento social-reformista com pouco
ferrdo critico, incapaz de contrapor-se eficazmente a onda
empresarialista, sendo os seus adeptos, por isso, presas faceis de
sentimentos derrotistas e de impoténcia (0s quais sdo, muitas vezes, a
ante-sala de uma guinda pseudo-realista para o conservadorismo e
cretinismo politicos). (SOUZA, 2000:96)

Compreendemos, no entanto, que o conceito de autonomia contido em Souza, ao
colocar-se como horizonte, ndo apresenta um conteldo pratico e pragmatico necessario
para a consolidacdo de estratégias e acGes imediatas, e ndo invalida a importancia e a
pertinéncia de suas idéias. A maior contribuicdo do conceito de autonomia esta na
conformacgdo de um norte que possa orientar a pratica do planejamento urbano, que ciente
dos obstaculos estruturais que se apresentam, consiga ir gradualmente galgando novas
I6gicas de poder, através de uma nova cultura politica fundada em valores de solidariedade
e coletividade e dinamizada por organizacdes sociais autbnomas que se preocupem com

interesses gerais da sociedade.

O conceito de cidadania emancipada, contida em DEMO (1994, 1996a e 1997b) é
construido a partir da contraposicdo a duas outras formas de cidadania tradicionalmente
praticas no Brasil: a cidadania tutelada e a cidadania assistida. Para o autor, a cidadania
emancipada fundamenta-se na transformagdao dos individuos em sujeitos historicos

emancipados e coletivamente conscientes.

Para DEMO (1995), a cidadania brasileira foi construida sobre valores autoritarios,
restrita praticamente aos periodos eleitorais, onde a acdo politica dos individuos ndo
acontece por consciéncia, mas por necessidade e por subordinacio ao mercado ou a
manuten¢dao das estruturas sociais. Para ele a organizagdo social necessaria a uma
qualificacdo da cidadania e, conseqiientemente, da participacdo social, ndo vem da base,

mas é imposta pelas estruturas ideoldgicas que sustentam as relagdes capitalistas.

Este contexto acomodou praticas de cidadania tutelada e assistida. A primeira refere-
se aquela cidadania compreendida como dadiva ou como concessao, baseada em valores de
clientelismo e autoritarismo. A cidadania tutelada, por sua vez, expressa uma forma mais
amena de pobreza politica, porque pressupde alguma nocao de direito, que sdo exercidos de
forma passiva e obediente. Na cidadania tutelada os individuos transferem seu exercicio

politico emancipado ao Estado.
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A cidadania emancipada de Demo se contrapde as duas anteriores, pois se
fundamenta na ampliacdo da competéncia humana de fazer-se sujeito e tornar-se
consciente dos mecanismos sociais, politicos e econdmicos que regem a sociedade e influem

na vida pessoal e coletiva de cada pessoa. (DEMO, 1995: 26)

Para o autor, construcdo da cidadania emancipada passa pela eliminacao de dois
tipos de pobreza: a pobreza material e a pobreza politica. A pobreza material relaciona-se as
dificuldades basicas de reproducdo da vida, como moradia, alimentacdo, emprego, saude e
educacdo, enquanto a pobreza politica estd relacionada a passividade e a inércia

participativa nos processos politicos.

DEMO (1996a:18) coloca que as politicas sociais que tenham o objetivo de construir
uma cidadania emancipada devem apresentar os seguintes pressupostos: (1) ser
redistributivas em termos de renda e poder; (2) ser equalizadoras de oportunidades,
instrumentando os desiguais para que tenham chances mais aproximadas; (3) ser
emancipatdrias, ndo no sentido de doar a emancipacdo ao outro, mas de que ele possa

emancipar-se; (4) ser preventivas e ndo curativas.

Dentre as contribuicdes de Demo, a idéia que gostariamos de ressaltar é a de
“participagdo como conquista” (DEMO, 1996a). No livro o autor ressalta que a participacdo é
processo histérico de autodeterminacdo, que ndo pode ser dado, outorgado ou imposto,
caso contrdrio perpetuard valores paternalistas que representam, na sua esséncia, uma
antiparticipacao.

Participacdo é processo histérico de conquistas das condi¢Bes de
autodeterminacdo. Participacdo existe, se e enquanto for conquistada.

Porque é processo, ndo produto acabado. Pela mesma razdo é
igualmente uma questdo de educacao de geracdes. Nao se implanta

7

por decreto, nem é conseqliéncia automatica de qualquer mudanca
econdmica, porque tem densidade prdpria, embora nunca
desvinculada da esfera da sobrevivéncia material. (DEMO, 1996a: 98)

A participacdo social para o autor &, portanto, um processo dindmico de conquistas
sociais, infindavel e em constante construgdo. Compreendemos que este horizonte de
cidadania emancipada e de sociedade participativa contida nos trabalhos de Demo funciona

de forma semelhante a perspectiva autonomista de Souza, como uma espécie de modelo
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utdpico, ndo no sentido do fantdstico irrealizdvel, mas como forca motriz que dé sentido as
iniciativas e atividades de microparticipacdes que possam ocorrer.
Quando o poder prega participacdo, sé pode ser uma iniciativa de
suspeita. Ndao por ser impossivel no espaco do poder, mas por
significar necessariamente sua diminui¢do. Essa suspeita, ao contrario
de eliminar a possibilidade, a constitui de modo auténtico, porque o
poder sé faz participacdo sob suspeita, ou dito de outro modo, sob

vigilancia acerba. Isto é coerente, se aceitarmos que participagdo é
conquista. Ndo é problema; é ponto de partida. (DEMO, 1996a: 100)

DEMO (1996b), esta participacdo deve estar inscritas desde as microescalas: familia,
rua, bairro, trabalho, comunidade, que serviriam como esferas de aprendizagem e como
estruturas basicas que possibilitam a consolidacdo da participacdo em escalas mais amplas.
Para o autor, existem cinco canais de participagdo palpdveis, que sdao muitas vezes
blogueados ou esvaziados, mas que se configuram como oportunidades de qualificar a

participacdo e torna-la um fenébmeno auténtico (1996b:93):

e Organizacdo da sociedade civil - colocada como a forma mais operacional de
construgao da cidadania. Sua qualidade passa pela representatividade das liderangas,
da legitimidade do processo, pela participacdo da base e planejamento participativo
auto-sustentado;

* Planejamento participativo - sobretudo as experiéncias de autogestdo e co-gestao
gue estdo sujeitas a qualidade politica da sociedade civil e do Estado;

* Educagdo basica - universalizagao e qualificagao da educagdo, principalmente a do 1°
grau, como forma de cultivar individuos criticos e conscientes;

¢ |dentidade cultural e comunitaria - como forma de alterar a situacdo dos individuos
de objetos para sujeitos, contra os processos amplos de desagregacdo das
identidades culturais e da pressdao homogeneizante;

* Conquista de direitos - garantia de que os direitos, que na teoria sao devidos

incondicionalmente, sejam efetivamente praticados.

O Planejamento participativo é, portanto, um dos canais indispensaveis para a
construcdo da cidadania emancipada defendida por Demo. Deve trabalhar em conjunto com
os demais canais, ndo tendo a capacidade de transpor solitariamente a tendéncia histérica

de dominacdo e exclusdo social que caracteriza a sociedade brasileira. As
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macrocondicionantes ndo podem, no entanto, determinar um imobilismo as instancias locais

e microlocais de participag¢do social.

Concordamos assim, com a idéia de Demo que a participacdo é algo que se conquista
e se cultiva cotidianamente. A pratica da cidadania emancipada pode ser geradora de
espacos publicos adequados para as representacdes plurais de interesses mediante
interlocucdo e negociacdo, conforme o conceito de esfera publica de Habermas. Neste
sentido, a participacdo, também no planejamento urbano, exige a competéncia de grupos
através da representatividade de liderancas, legitimidade dos processos, participacdo da
base e planejamento participativo auto-sustentado, em que “o objetivo historico seja atingir
uma trama bem urdida e sdlida de organizacbdes de cardter popular que permita plantar a

democracia como algo cotidiano”, DEMO (1996b:68).

3.2.5 Os indicadores de qualidade participativa

Um dos empecilhos para a constru¢do de uma perspectiva de participacdo auténtica,
nos moldes apresentados por SOUZA (2000, 2004 e 2007) e DEMO (1995, 1996a e 1996b),
passa pela dificuldade de analise e apreensdo dos avancos e retrocessos nas praticas
cotidianas de participacdo social. Partindo-se do principio de que a participacdo enquanto
conquista apresenta um carater fundamentalmente processual, cujo conteludo ¢é
constantemente redefinido - sobretudo a partir das microesferas®’ de participacdo - é
preciso que se construa um instrumental de avaliacio e acompanhamento destes canais,
que agregue ndo somente aspectos quantitativos, mas, principalmente, aspectos

qualitativos da participagao.

Compreendemos por experiéncia participativa uma atividade formal na qual se
convoca os individuos (coletivamente organizados ou ndo) e que versa sobre algum aspecto
substantivo da politica publica local, na qual se chega a algum tipo de conclusdo de carater
publico. Em cada uma dessas experiéncias, € possivel distinguir processos e mecanismos
especificos que caracterizam a relagdo entre sociedade civil e Estado, como a introducdo de

espacos diferenciados de consulta e deliberacao.

Microesferas de participacdo faz referéncia as escalas mais imediatas de a¢do politica: escola, trabalho,
comunidade, familia, associagdes de bairro, entre outros.
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Nas politicas publicas, campo no qual estdo inseridos os planos diretores, tornou-se
pratica costumeira a utilizacdo de indicadores como instrumentos de avaliacio de
desempenho e legitimidade destas politicas, bem como ferramenta para subsidiar processos

de tomada de decisao.

A presente pesquisa ndo se restringe a analise da participagdo no plano diretor de
Itajai. Em seu viés propositivo, este trabalho visa construir indicadores que, junto a outros
indicadores ja elaborados por trabalhos anteriores, possibilitem a estruturagdo de um
guadro mais consistente de avaliacdo dos processos participativos. Acreditamos que uma
maior efetividade da participacdo popular nos diversos canais depende também de uma
maior democratizagao da informagado e da introdugdo de metodologias de monitoramento e

controle das politicas publicas.

A participagao social € um conceito que tem servido a diversas intengdes, como a
manipulacdo da populacdo através de um simulacro da participacdo ou a utilizacdo de
metodologias inadequadas que resultam em um desgaste do contelido desta participagdo. E
bastante comum que processos e politicas publicas em geral se revistam de participacdo

sem, no entanto, configurar nenhum tipo de partilha de poder.

Indicadores sdo instrumentos que podem servir a diversas intencionalidades, mas
neste trabalho procuraremos trata-los como ferramentas de monitoramento da participacdo
social. Acreditamos que os indicadores oferecem formas de socializar a informacao,
possibilitando o intercambio de experiéncias participativas e, sobretudo, proporcionando
modalidades de avaliagdo qualitativa dos processos participativos. Os indicadores podem
servir, portanto, para desvelar algumas intencionalidades encobertas pelos discursos

participativos.

Segundo QUIVY e CAMPANHOUDT (1992), os indicadores sdo manifestacOes
objetivamente observaveis e mensuraveis de conceitos e podem sintetizar um conjunto de
aspectos da realidade. Ndo devem, no entanto, serem considerados instrumentos neutros,
jd que cada indicador possibilita o monitoramento destes conceitos - neste caso a
participagdo nas politicas publicas - sob determinada perspectiva. A criagdo de indicadores

estd, pois, condicionada aos objetivos da pesquisa.
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O quadro de indicadores propostos sera apresentado ao final do trabalho, como
resultado propositivo da investigacdo, apds a analise da participacdo no plano diretor de
Itajai que serd realizada no terceiro e Ultimo capitulo. Aqui nos restringiremos a apresentar o
conceito de indicadores, os niveis possiveis de participacdo social e alguns trabalhos
pioneiros que iniciaram a construcao de indicadores de participacdo popular em politicas

publicas.

A construcdo de indicadores nesta pesquisa esta condicionada a perspectiva dada a
participacdo social. Se partirmos do pressuposto de que as praticas participativas em todas
as escalas devem trabalhar conjunta e gradualmente na construcdo de um panorama futuro
de democratizacao auténtica®® das politicas publicas, devemos propor indicadores que
possibilitem avaliar até que ponto e em que medida estas praticas participativas tem

contribuido para tanto.

No que tange ao nivel de participagdo social nas politicas publicas, o trabalho de
ARNSTEIN (2002) legou uma contribuicdo valiosa, ao elaborar um quadro sistematico das
diferentes abordagens dadas a relacdo entre sociedade civil e Estado nos processos politicos.
Este quadro apresenta diferentes graus de participacdao que vao desde a manipulacdo - que
corresponde a um nivel de ndo-participacdo — até o controle do cidaddo, que corresponderia

ao nivel superior de participacao.

] Lantrole cidadan

- Minvgis de poder
7 e —— = —= :

Delegagao de pode riclacian
& Parceria
5 Pacificacdo
Mivels de concessan
g SO minima de poder
3 Imform a0
& Terapia
Mao-Participacao

1 Manipulagan

Figura 2 - Oito degraus da escada da participacdo cidada de Arnstein (2002:36)

Resumidamente, os oito degraus sdo assim descritos: (1) Manipulagdo:

corresponderia ao uso da linguagem e outros artefatos simbodlicos para que as pessoas

18 Por democratizagdo auténtica nos remetemos aos conceitos de autonomia social de SOUZA e cidadania

emancipadora de DEMO, apresentadas no subcapitulo anterior.
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acreditem em propostas ou acdes que escondem as intencles dos protagonistas; (2)
Terapia: representa os espa¢os onde a sociedade civil € chamada a expor suas idéias e
anseios, mas sem a intengdo de resolvé-los, servindo apenas para simulagdo; (3) Informagao:
a populacdo é apenas informada do conteldo e das inten¢des das politicas publicas. Na
maioria das vezes, o discurso encobre diversas outras intencionalidades que ndo sao
informadas; (4) Consulta: ha uma certa partilha de poder, onde a sociedade civil é dado o
direito de se manifestar em relacdo a determinadas questbes, mas as decisdes e
deliberagGes continuam restritas ao Estado; (5) Pacificacdo: ocorre quando determinadas
reivindicacOes da sociedade civil ndo podem, por motivos diversos, ser atendidas e o Estado
procura pacificar a questdo oferecendo solucdes que ndo correspondem exatamente as
reivindicagdes; (6) Parceria: corresponde ao primeiro grau de participacdo efetiva, quando
ha um ambiente de cooperacdo e co-gestdo entre parceiros; (7) Delegacdo de poder: o
Estado delega a sociedade civil autonomia para conducdo dos processos politicos,
mantendo-se, no entanto, uma hierarquia de poder e um controle por parte do Estado; (8)
Controle do cidad3do: é o grau mais alto de participacdo e corresponde a delegacdo total de
poder ao cidaddo que teria possibilidade de interferir em todos os estdgios dos processos

politicos e tomada de decisao.

SOUZA (2004), baseado no trabalho de Arnstein, apresenta algumas modificacGes
desta estrutura, sem modificar substancialmente o conteudo. O autor retira o nivel de
terapia, que estaria inserido no nivel de manipulagdo; acrescenta o nivel de coercdo,
anterior a manipulacdo e mais ligado aos regimes ditatoriais ou totalitarios, onde ndo ha
sequer a preocupac¢ao de manipular; substitui o termo pacificacdo por cooptacao, por julgar
o termo anterior vago; o mesmo é feito ao termo controle do cidadao, que é substituido por

autogestao.
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FONTE: SOUZA, 2003, p. 207.

1 e 2: situaghes de nEo-parficinacac;
3, 4 e 5: graus de pseudopanicipacdo;
B, 7 o 8: graus de participagdo-auténtt

Figura 2 - Da ndo-participagdo a participacdo auténtica: uma escala de avaliagdo (SOUZA, 2004:207)

Podemos perceber que embora os diversos atores sociais, tanto na sociedade civil
guanto na esfera do Estado, reivindiguem uma gestdo democratica e o controle sobre o
Estado, ha uma diferenciacdo muito grande nos significados dessa participacdo e nas formas
com que a sociedade civil exerce influéncia e/ou controle nas iniciativas e decisdes sobre as

politicas publicas.

A apresentacdo desses niveis de participacdo contidos nos trabalhos de ARNSTEIN e
SOUZA tem o objetivo de conformar um quadro que sirva de referencial para a construcao
de indicadores de participacdo social a partir da experiéncia do plano diretor de Itajali.
Compreendemos que tais indicadores poderiam ajudar a discernir, em meio ao emaranhado
de discursos e agdes, sobre quais perspectivas estdo sendo construidas as praticas

participativas, ou seja, em qual nivel de participacdo determinada experiéncia se relaciona.

Nossa leitura a respeito da participacdo social corrobora os valores contidos nos
trabalhos de Arnstein e Souza, onde os niveis mais altos de participacdo social (parceria,
delegacdo de poder e controle do cidaddo/autogestdo) sdo as Unicas situagdes admissiveis

na relacdo entre sociedade civil e Estado. Essa afirmacdo faz sentido se tivermos como
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parametro a construgao de praticas realmente democraticas cujo objetivo final seja o de

reconstrucdo da cidadania e da pratica politica.

Para TEIXEIRA (2002), a participagdo pode ser percebida a partir de quatro

dimensoes:

Participacao no processo de tomada de decisdao - diz respeito a quem
toma decisGes no Estado (e a maneira como isso acontece), ao sujeito e
ao processo decisorio. Em relacdo ao sujeito, essa dimensdo atua no

campo da definicdo dos atores;

Dimensao educativa e integrativa do processo de participacao — a
capacitagdo para a participagdo politica é gerada pela prépria pratica ou
experiéncias pessoais rotineiras, gracas as quais se adquirem habilidades

e procedimentos democraticos;

Participagao com controle publico — requer a organizacao, a estruturacao
e a capacitagao da sociedade civil em multiplos espagos publicos, antes e
durante a implementacdo das politicas, tendo como parametros variaveis

técnicas, exigéncias de equidade social e aspectos normativos;

Dimensdao expressivo-simbdlica da participacdo — que resultam da
criatividade e da ndo submissdo aos padrdes estabelecidos, indo de

formas leves e ludicas as mais agressivas.

Se quiséssemos transformar essas dimensdes apresentadas por TEIXEIRA (2002) em
critérios de avaliacdo das politicas publicas, seria necessaria a elaboracdo complementar de
indicadores que abarcassem, no conjunto de aspectos da realidade, os fatores mensuraveis

e quantificaveis julgados importantes para analisar o conceito de participagdo popular.

O trabalho de PINHEIRO (2004) avanca neste sentido. Além das dimensdes de analise,
a autora apresenta alguns indicadores através dos quais seria possivel avaliar essas

dimensdes e, conseqlientemente, monitorar e qualificar a participagao popular.
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Conceito Dimensdes Indicadores

e Legislacao;

e Peridiocidade de reunides e conferéncias
municipais;

¢ Infra-estrutura para reunioes;

¢ Integracdo entre conselhos.

Juridico-formal
(institucional)

e Carater dos conselhos (consultivo ou deliberativo);
e Atribuicdo dos conselhos;

Deciséria . : : x
PARTICIPACAO Me§aNn|smos de acompanhamento e divulgagdo das
decisbes;
POPULAR e Proposicdo da pauta.

e Composigao;

B ¢ Freqliéncia e intervengdo nas reunides;

De representacdo e Vinculo institucional entre representante e
representado;

e Discussdo prévia da pauta com a base.

De qualificagdo * Informagao;
e Formagao.

Tabela 4 - Modelo de analise para a participagdo popular (PINHEIRO, 2002:83)

O papel principal dos indicadores é expressar, de uma forma simples, aspectos da
participacdo social que se deseja avaliar. Os indicadores possuem a capacidade de traduzir o
conceito de participacdo social em uma linguagem apreensivel. Essa leitura pragmatica da
participacdo social possibilita uma “fotografia” de um dado momento, proporcionando uma
melhor compreensao das diversas atividades relacionadas e a profundidade — ou qualidade —

da experiéncia participativa em determinado processo.

Esses indicadores devem estar sempre sujeitos ao questionamento, pois é o olhar do
pesquisador — influenciado por suas opgdoes politicas e visdo da realidade - que escolhe,
entre a diversidade de aspectos disponiveis de serem avaliados, quais sdo os mais
importantes. Desta forma, construir um conceito é selecionar indicadores que possibilitam

medir as dimensdes e confronta-las com o plano real.

E preciso, no entanto, estar atento sobre o carater dindmico necessario para
elaboracdo de indicadores. Assim como a participa¢do social € um conceito em constante
mutacdo, também os indicadores devem sé-lo, a fim de poder acompanhar a dinamica
infinda de reconstrucdo dos valores de cidadania e democracia. O que queremos reforgar

com isso é que cada indicador ndao apresenta o mesmo significado e a mesma importancia
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para todos os contextos participativos, bem como estes conceitos possuem a tendéncia de
modificar sua significdncia com o passar dos tempos, acompanhando a modificacdo de

conteudo dos processos politicos.

Outro risco em potencial a utilizacdo acritica dos indicadores é reduzir a participacao
social a aspectos meramente quantitativos, expressos em numeros e formulas. A funcdo de
indicadores em trabalhos de pesquisa é possibilitar uma metodologia de analise. Enquanto
forma de mensuracdo, os indicadores apresentam-se como instrumentos e ndo como
conceitos com fim em si mesmo, devendo por isso ter-se clareza de sua funcdo, sob o risco
de produzir informagdes inadequadas. Os indicadores devem, portanto, estabelecer uma

rigorosa relagao entre o quadro conceitual e as informagdes disponiveis.

Em suma, a construcdo de indicadores a partir da presente pesquisa tem o objetivo
de delimitar uma metodologia inicial para o desenvolvimento de uma tipologia
minimamente adequada para o desenvolvimento de experiéncias participativas. A
perspectiva plausivel é a de que esta tipologia se tornard gradualmente mais rica a partir da

construcdo de outros trabalhos que tenham nas praticas participativas seu objeto de estudo.

Além dos trabalhos ja apresentados, um referencial significativo a proposicdo de
indicadores de participacdo esta sendo construido desde 2001: o Observatdrio Internacional
de la Democracia Participativa (OIDP). A OIDP congrega mais de duzentos municipios ao
redor do mundo e tem como objetivo principal formar um banco de experiéncias inovadoras
no campo da democracia participativa, sobretudo no que tange ao planejamento e a gestdo
urbana. Essa instituicdo tem carater internacional e faz parte do programa de cooperacao
descentralizada da Comunidade Européia, ressaltando a projecdo que o tema da

participagdo social tem adquirido ndo somente no plano nacional.

Dentre os iniumeros documentos e experiéncias que se encontram disponiveis para

livre acesso, aquele que chamamos atencdo é o “Guia Prdtico para a criacdo de um

719

Observatério de Democracia Participativa”™ (OIDP, 2006), onde sdo apresentados alguns

elementos importantes que nos ajudam a conformar um quadro mais consistente para

As experiéncias, estudos e documentos realizados pela OIDP pode ser acessado a partir do enderego
eletrénico: http://www.oidp.net/portugues/index.php
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analisar o processo participativo do plano diretor de Itajai e, também, para a construcao de

novos indicadores de participacao.

Esse documento, apesar de curto, apresenta um conteudo riquissimo, do qual
destacamos dois elementos: o ambito da participacdo social e os critérios de avaliacdo dos
processos participativos. A justificativa e a funcao do OIPD reforca a importancia da presente
pesquisa, que também tem como objetivo principal avangar no debate sobre a participacdo
nas democracias locais e facilitar o intercambio de conhecimento. A tabela a seguir é uma
sintese do conteudo do documento citado (OIDP, 2006) e servird como referencial para a

analise da pratica participativa inscrita no plano diretor de Itajai.

Sociedade igualitdria
Igualdade Redistribuicao das oportunidades
Insercdo de setores socialmente excluidos

Cidadania Sociedade participativa e critica

RelagBes mais cooperativas e solidarias entre poder

Confianca publico e sociedade civil

Ambitos da
participagao

Acgdes que respondam as demandas
Eficacia Impactos positivos sobre a qualidade de vida
Reduzem o grau de vulnerabilidade local

Descentralizagdo, territorializagdo, co-responsabilidade,
transversatilidade,  sustentabilidade, empoderamento
cidaddo, transparéncia na gestdo, transparéncia no
funcionamento da rede de participacao local

Outros

Coordenagdo  do | Consenso, transversalidade, iniciativa e lideranga, clareza

processo dos objetivos, planejamento e recursos
Critérios de
Avaliacdo dos . Quantidade de participantes, diversidades,
Quem participa .
processos representatividade, grau de abertura do processo

participativos
Sobre o que se|Relevancia, capacidade de intervencdo da administracdo

participa local

Capacidade de proposta, grau de participa¢do, qualidade
Como se participa |da informagdo, métodos participativos e técnicas de
deliberagao

Resultados substantivos, implementacdo dos resultados,
Conseqliéncias do | devolugdo dos resultados, melhora das relagbes entre
processo atores, capacitacdo, geracdo de cultura politica
participativa.

Tabela 5 — Os ambitos e os critérios para avaliagdo dos processos participativos a partir de OIDP (2006)



136

Chamamos a atengao para o quadro acima, que apresenta somente dimensdes da
participacdo social, necessitando ainda da construcdo de um conjunto de indicadores que
ajudardo, empiricamente, a medir o nivel de participagdo, assim como o trabalho de

TEIXEIRA (2002) apresentado anteriormente.

A efetividade da participacdo esta na relacdo entre individuos, grupos, territérios e
instituicoes publicas. Essas relacGes devem permitir lograr condicdes de igualdade, de
fortalecimento da cidadania e de uma maior eficacia no planejamento e na gestao publica.
Compreendemos que a construcdo de indicadores de avaliacdo da participacdo podem ser

instrumentos importantes de auxilio e balizamento desse processo.
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4. A PARTICIPACAO SOCIAL NO PLANO DIRETOR DE ITAJAI: DO DESENHO A PRATICA

Este terceiro capitulo busca articular os dois capitulos anteriores — que
estabeleceram um referencial tedrico sobre participacdo social e a democratizacdo do
planejamento urbano e dos planos diretores — a experiéncia do plano diretor de Itajai.
Acreditamos que a experiéncia do plano diretor de Itajai € importante objeto de anadlise das
dificuldades e possibilidades que se impdem aos processos participativos no campo do
planejamento urbano, por isso, buscamos agora fazer uma investigacdo sobre o processo
especifico: suas virtudes e contradicdes, suas rupturas e continuidades em relacdo as formas

até entdo empregadas no campo da participacdo no planejamento urbano.

A elaboragdao do novo plano diretor de Itajai foi, em um primeiro momento,
conseqliéncia da exigéncia legal representada pelo Estatuto da Cidade. Posteriormente
ganhou outros sentidos, sobretudo no discurso de parte dos atores envolvidos, passando a
representar o desenvolvimento da estrutura institucional, a disposicdo do poder publico
local em democratizar o processo de planejamento da cidade, a adequagao das politicas
locais aos novos instrumentos trazidos pelo Estatuto da Cidade e a compreensdo do

planejamento urbano como um processo continuo de construcao.

Itajai iniciou em 2003, as primeiras conversas e articulacdes para a construcdo de seu

novo plano direto devido as exigéncias pautadas pela lei 10.257/01, o Estatuto da Cidade.

O presente capitulo esta dividido em duas partes: (1) a primeira de carater descritivo,
apresenta o municipio, seu historico de planejamento e o processo de elaborac¢do do plano
diretor de ltajai, desde sua concepcdo até a aprovacao do projeto de lei na camara de
vereadores, levantando as metodologias empregadas, os canais de participacdo, os
principais agentes envolvidos, a estrutura do poder local e os consensos e conflitos
emergentes do processo; (2) de carater mais analitico, apresenta os aspectos que, segundo
nossa compreensao, foram os principais condicionantes a pratica participativa na elaboracao
do plano diretor de Itajai. Neste sentido, o conteudo apresentado nos primeiros capitulos foi
constantemente revisitado e utilizado como suporte a andlise e aos diversos argumentos

utilizados no decorrer desta segunda parte.
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4.1 Um pouco sobre Itajai

Itajai surge como lugar estratégico na configuracdo territorial do Brasil,
principalmente no processo de ocupagdo catarinense e na necessidade criada de expansao
das fronteiras coloniais. Posteriormente, o lugar se apresenta como um elo de
comercializacdo, através de seu porto, de produtos primdrios das col6nias de imigrantes

instaladas no vale do rio Itajai-Acu.

Segundo relatério da Prefeitura Municipal de Itajai - ITAJA[ (2002), a cidade nasceu
devido a sua privilegiada localizagdo geografica que teria permitido inserir Itajai - e seu porto
- no processo de divisdo social do trabalho, conforme o padrdo litoraneo de ocupacdo
brasileiro. Esse modelo entendia as pequenas e poucas cidades brasileiras da época como

sedes do capital comercial, dentro da economia baseada na producdo agroexportadora.

Na histéria de Itajai, trés elementos sdo fundamentais para se compreender o seu
processo de formacdo e desenvolvimento, desde a génese até os dias atuais: a condicdo
litoranea, que a regido dos principais outros centros nacionais e internacionais; o rio ltajai-
Acu, que fazia ligacdo com as colonias de imigrantes instaladas a montante do rio; e o porto
que, pelas excepcionais condicdes conferidas pelos dois elementos anteriores, se configurou
como peca-chave na insercdo da regido no processo de divisdo social do trabalho e na

circulacdo de mercadorias.

4.1.1 Dados gerais de Itajai

Itajai localiza-se no litoral centro-norte catarinense, a meio caminho entre o centro
politico e administrativo do Estado, Floriandpolis (distante 91km ao sul) e a cidade mais
populosa e industrializada do estado, Joinville (a 84km ao norte). Segundo Censo de 2001
(IBGE,2001), o municipio apresenta uma populagdo de 147.494 habitantes. A estimativa para

o ano de 2005 é de que a populacdo municipal chegaria a 164.950 habitantes. (IBGE, 2005)
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Figura 3: Localizagdo do municipio de Itajai. Fonte: ITAJAI (2002)

Além das caracteristicas do sitio fisico, que proporcionaram oportunidades para o
desenvolvimento inicial da cidade, a acdo do homem sobre o espaco acabou colocando Itajai
em uma posi¢ao estratégica. A implanta¢do do novo modelo de circulagdo e de comunicagao
rodoviarista, praticado no Brasil a partir da década de 60, fez com que em ltajai se
estruturassem dois importantes “nds” vidrios, representados pelo encontro do principal eixo
rodoviario do Sul do Brasil, a BR-101, a duas outras importantes rodovias federais: a BR-470
(que liga o litoral ao vale do Itajai e ao oeste catarinense) e a BR-486, que é um importante

eixo de expansdo da cidade em dire¢ao a Brusque.

O municipio ocupa uma area de 289km2, dos quais 78km? constituem a area urbana,
que abriga aproximadamente 96% de sua populagdo total, estimada em 147.494 habitantes
(IBGE 2001). A tabela abaixo apresenta a evolucdo populacional do municipio, bem como a

relacao entre a sua populagdo urbana e rural:
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CENSO POPULACAO POPULACAO URBANA POPULAGAO RURAL
TOTAL
n? hab. % n? hab. %
1960 54.966 38.529 70,06% 16.467 29,94%
1970 63.206 54.135 85,65% 9.071 14,35%
1980 88.074 80.281 91,15% 7.793 8,85%
1991 119.631 114.555 95,76% 5.076 4,24%
1996 134.942 129.241 95,78% 5.701 4,22%
2000 147.494 141.950 96,24% 5.544 3,76%

Tabela 6 - Censos Demograficos 1960-2000 e Contagem da Populagdo 1996 - Fonte: IBGE

Itajai destaca-se como a sétima cidade catarinense em numero de habitantes. E
considerada a cidade-pdlo da Regido Metropolitana da Foz do ltajai e sede da AMFRI
(Associacdo dos Municipios da Regido da Foz do Rio Itajai). Essa regido metropolitana, criada
pela lei estadual complementar, n° 221/2002, é composta por 5 municipios (Balneario
Camboriu, Camboriu, Itajai, Navegantes e Penha) que formam o nucleo metropolitano, além
da area de expansdao metropolitana composta por 4 municipios (Bombinhas, ltapema,

Pigarras e Porto Belo).

4.1.2 A expansdo urbana

A génese da cidade se deu na sua relagdo com o rio e da insercdo do porto mercante
as suas margens. Com o surgimento da funcdo portudria, Itajai teve seu sitio histérico de
ocupacdo ajustado a margem direita da foz do rio Itajai-Agu. O rio foi, portanto, o elemento

gerador e direcionador da forma urbana por um longo periodo da histéria do municipio.
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Figura 4 - Evolugdo urbana de Itajai. Fonte: SPDU — Prefeitura de Itajai

Por muito tempo essa relacdo permaneceu intocada, caracterizando uma ocupacgao
restrita e esparsa, até as primeiras décadas do século XX. Além do centro histérico,
pequenas aglomeracdes se instalaram pelo territério municipal. Esses pequenos nucleos
urbanos mantinham, quase todos, uma certa autonomia e constituiram ténues relagdes com
o centro principal. E o caso das comunidades de Espinheirinhos, Salseiros e Itaipava, por

exemplo.
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Conforme podemos perceber na figura 4, a histdria da expansdo urbana de Itajai
pode ser didaticamente dividida em quatro momentos, cada um significando a transposicao
de condicionantes a ocupagao. O primeiro momento se inicia com a génese da cidade até a
década de 40 do século passado. Nesse periodo, a ocupacdo se restringia ao eixo rodovidrio
que cruzava a cidade e conformava um corredor de comunicacao do norte do Estado
(Joinville) com a capital. Esse eixo estava situado praticamente as margens do rio ltajai-Acu.

Nesse momento, portanto, Itajai permaneceu como um pequeno aglomerado urbano.

Em um segundo momento a evolugcdo urbana ficou condicionada as barreiras
representadas pelo rio Itajai-Mirim, um dos principais afluentes do Itajai-Acu. Como é
possivel perceber na figura 4, a ocupacdo urbana se concentrou nesse espaco até a década
de 70, quando a construcdao de pontes facilitou a comunicagdo e possibilitou a expansao do
tecido urbano para novas areas além do Itajai-Mirim. Nesse momento, surgiram os bairros
residenciais de camadas de renda média e baixa da populacdo, que se localizavam
periféricas ao centro histérico: Sdo Jodo, Sdo Judas Tadeu, Dom Bosco e Nossa Senhora das
Gracas tiveram seu inicio nesse periodo. Em detrimento da periferia, boa parte da classe
economicamente favorecida da cidade se concentrava préximo ao centro histdrico, que

dispunha dos servicos e das “facilidades” urbanas.

No terceiro momento, que iniciou na década de 70 e foi até final da década de 90, o
principal condicionante ja ndao era mais um elemento natural, mas sim um elemento
construido. A BR-101 que dinamizou a economia e a evolucdo urbana local apresentou-se

também como principal barreira a expansao urbana durante esse periodo.

Boa parte da expansdo urbana foi o resultado da acdo empreendida pelo Estado.
Através das politicas de habitagdo, implantadas em larga escala pelo BNH (Banco Nacional
de Habitacdo), foram construidos em Itajai, num curto espaco de tempo, trés grandes
conjuntos habitacionais, denominados Cidade Nova I, Il e lll. Ndo apenas o nome era
semelhante, mas a tipologia urbana e arquitetonica dos conjuntos eram uniformes, a
semelhanga do que foi implantado nas areas periféricas de um grande numero de cidades

brasileiras.

Surgiram e se desenvolveram rapidamente também outros bairros populares, como

Sdo Vicente e Cordeiros. Se analisarmos o crescimento populacional de Itajai, perceberemos
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gue entre as décadas de 80 e 90, a populacdo do municipio foi acrescida de trinta e um mil
novos habitantes, muitos deles provenientes de fluxos migratérios, sobretudo do planalto
catarinense. Esta populagdo se instalou, preferencialmente, nos bairros populares

periféricos, onde o custo da terra era mais baixo.

O quarto momento, a partir da década de 90, representa a transposi¢ao da BR-101
enguanto limite a ocupacdo. A consolidacdo de uma area de caracteristicas notadamente
urbanas as margens da BR-101 e, sobretudo nas areas posteriores, nos eixos rodoviarios de
ligagdo com Brusque e Blumenau - mesmo que estes ainda possuam elementos que
confirmam sua recente condicdo de area rural — projeta um futuro de rapidas
transformacgdes no territdrio municipal. Tendo em vista o dinamismo econémico da cidade,
as caracteristicas socio-espaciais de sua ocupac¢do, marcadas pela expansdo do tecido
urbano e a criacdo de dreas periféricas, pode-se prever uma situacdo de agravamento das
guestoes urbanas, sobretudo aquelas ligadas aos desequilibrios sociais, espaciais,

econdmicos e ambientais do espago intra-urbano.

E nesse periodo que se inicia também um processo mais intenso de conurbacdo de
Itajai com Balnedrio Camboriu, relagdo marcada por uma continuidade da mancha urbana,
sobretudo no eixo viario representado pela seta inferior da figura 4. Essa conurbacdo gera
uma relacdo intensa de interdependéncia entre os municipios e o surgimento de
contingentes populacionais que praticam movimentos pendulares, no deslocamento entre a

moradia e o local de trabalho, principalmente na direcdo Balnedario Camboriu — Itajai.

Nesses quatro momentos, o processo de desenvolvimento da cidade ocorreu
dinamizada por diferentes ciclos econdmicos, mas sobretudo, pelas atividades portuarias
desenvolvidas as margens do rio Itajai-Agu. O porto mercante se transformou na ferramenta
basica de desenvolvimento econOmico da cidade. Primeiramente com a extracdo e
comercializagdo de madeiras, que foi responsavel pela chegada dos primeiros imigrantes
acorianos ao municipio, e posteriormente, com o declinio do ciclo madeireiro na década de
70, iniciando a movimentacdo de cargas gerais. Nas décadas de 80 e 90, inserindo-se nas
mudancas da economia global, o porto iniciou uma série de modificacdes e investimentos
tecnolégicos, passando a trabalhar, quase que exclusivamente, com o transporte de cargas

containerizadas.
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A movimentagdao de cargas permaneceu estagnada até meados da década de 90,
guando a municipalizacdo do porto trouxe nova dinamica a atividade. A partir desse periodo,
a atividade portuaria tem mantido altos indices de incremento na circulacdo de cargas. Entre
os anos de 1990 e 2004, por exemplo, a circulacdo de mercadorias foi multiplicada por oito,
passando de setecentos e trinta mil toneladas para cinco milhdes e setecentos mil toneladas

(ITAJAI, 2004).

Atualmente, a atividade portudria e, secundariamente, a atividade pesqueira,
conformam a base econbmica de Itajai. A primeira, segundo dados do Plano de

Desenvolvimento e Zoneamento (ITAJAI, 2004), gera cerca de 6.680 empregos diretos.

Apesar de se constituirem na base econdbmica da cidade, essas atividades ndo sao
Unicas. A cidade, sobretudo a partir dos anos 80, diversificou sua economia, apresentando
também importante comércio atacadista (pdlo redistribuidor de derivados de combustiveis,
de produtos quimicos e alimenticios), desenvolvendo também uma consideravel

centralidade de servigos e comércios, base do setor tercidrio.

Esses processos acabaram por delimitar uma condicdo de ocupacdao do territério
muito peculiar a Itajai. As atividades portuarias, além de importante elemento no processo
de desenvolvimento econdmico da cidade, também foram determinantes no processo de
ocupacdo e expansdo urbana. A necessidade de novas areas para o incremento das
atividades portuaria, a instalagdo dos numerosos depdsitos de contéineres, a necessidade de
viabilizar a mobilidade das mercadorias que transitam pelo porto e o intenso fluxo de
caminhdes tornaram, com o passar dos anos, os principais dilemas colocados ao processo de

gestdo e planejamento da cidade.

No processo mais recente de expansao da cidade, tem ocorrido uma diferencia¢ao
entre padroes de ocupacdo que sdo representados, em seus extremos, pela cldssica relagdo
centro-periferia: ocorre uma concentracdo das classes economicamente hegemonicas na
regido central da cidade (centro) - onde se percebe um processo mais intenso de
verticalizagdo - e os bairros da Fazenda e Praia Brava. Nessa area se concentram boa parte

dos equipamentos e servicos urbanos e parcela consideravel dos investimentos publicos.
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Por outro lado, a partir da década de 80, consolidam-se areas periféricas a esse
centro principal, onde se instalaram grande parte da populagdo migrante. Nestas areas,
representadas principalmente pelos bairros de Cordeiros, Cidade Nova e S3do Vicente,
concentraram-se as populagdes economicamente desfavorecidas, que passaram a reclamar
da implantagao de equipamentos e servigos urbanos e uma atuagao mais incisiva do poder
publico. Essas condi¢cOes podem ser compreendidas ao averiguar que o municipio, em pouco
mais de trés décadas, absorveu um crescimento demografico da ordem de 131%, segundo

os sensos do IBGE de 1970, 1980, 1991 e 2000.

A semelhanca de outras cidades de médio e grande porte no Brasil, esse rapido
processo de urbanizacdo provocou uma concentracdo populacional, que aliado a
incapacidade do municipio em absorver tal demanda, gerou desequilibrios sociais que se
espacializaram no territério municipal. A situagdo econO6mica de parte do contingente
populacional impossibilitou seu acesso legal a terra urbanizada e, sobretudo, ao que
LEFEBVRE (1991) chama de Direito a Cidade, ou seja, o direito as facilidades e beneficios

oriundos do processo de urbanizacdo e da inclusao destas pessoas na vida da cidade.

Segundo dados da Diretoria de Habitagdao, ligada a Secretaria Municipal de
Planejamento Urbano de Itajai, o municipio possui vinte e oito areas de ocupacdes
irregulares, onde vivem mais de quatro mil familias. S3o inumeros lotes ocupados
irregularmente, em sua maioria localizados em area de risco social e ambiental onde sua

populacdo possui, em média, renda de até dois salarios minimos (ITAJAI, 2006b).

Cabe destacar nesta dinamica de crescimento e de expansao do tecido urbano, a
funcdo privilegiada do porto, equipamento que esteve muito ligado ao historico de
ocupacdo da cidade, e que hoje, continua tendo funcdo preponderante na definicio das
diretrizes de desenvolvimento da cidade. Por se localizar na area privilegiada da cidade,
junto a orla fluvial, dentro do centro historico, e contiguo a area onde se concentra a maioria
dos comércios e servicos, bem como boa parte da classe hegemodnica da cidade, o porto tem
gerado grandes conflitos, sobretudo relacionados a circula¢do indiscriminada de contéineres

e a necessidade de expansdo de suas atividades para areas adjacentes a atual.
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4.2 Historico do planejamento urbano em Itajai

Compreender os antecedentes de planejamento urbano de Itajai é importante para
avaliar de que forma o processo geral de mutagdo no campo do planejamento e da gestdo
urbana, que apresentamos no primeiro capitulo, se estruturaram a partir das determinagdes

especificas do lugar.

Esta parte do capitulo apresenta, portanto, o histérico de planejamento urbano em
Itajai até chegar ao plano diretor atual, trazendo o desenvolvimento da discussdao sobre o
planejamento urbano no municipio. A partir dele teremos a compreensdo de que a
participagdo social no plano diretor foi imposto a partir de instancias superiores e exteriores
a0 municipio, e ndo o resultado de um amadurecimento local sobre a discussdo, ja que o
municipio, em sua histéria pouco se preocupou em planejar a cidade, quanto mais planejar

de forma participativa.

Serd dado enfoque aos processos e iniciativas de planejamento ocorridos a partir de
1971, ano que marcou a aprovacao do primeiro plano diretor no municipio.
Compreendemos que esse plano diretor foi a primeiro momento na historia de Itajai onde
aconteceu um esforco de planejamento e gestdo mais sistematico da cidade, que até entdo

se limitava a a¢Oes esparsas de organizacdo espacial e implantacao de infra-estrutura.

Pesquisa nas legislacGes urbanisticas municipais demonstra que até a aprovagao do
plano diretor de 1971 as iniciativas de atuac¢do no aglomerado urbano de Itajai estavam
restritas a regulamentacdo do parcelamento e uso do solo, como a lei 593/64 que instituiu
parametros para dimensionamento de ruas e avenidas e a lei 794/67 que modificou o
perimeto urbano. Outras legislacdes tinham carater especifico de intervencdo e infra-
estrutura, como a lei 614/64, que autoriza a constru¢cdo de estradas em areas fora do
perimetro urbano, onde mais tarde viriam a se tornar importantes eixos de expansao da
cidade: estrada geral de Espinheiros, Cordeiros, S3o Vicente e Salseiros. De pretensées
restritas também foram as leis 695/65, 696/65 e 710/66, que tinham como objetivo a

desapropriacao de terrenos e o alargamento de importantes ruas da cidade.
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Institucionalmente, o poder executivo municipal cria somente em 1967, através de lei
840/67, o departamento de Obras, Viacdo e Servicos Gerais, cuja competéncia estava
restrita a execucdo de obras publicas, elaboracao de projetos, da abertura, prolongamento,
alargamento e pavimentacdo de ruas, avenidas e logradouros publicos, da construgdo e

conservagdo das estradas municipais.

Percebe-se, portanto, que até esse momento inexistiam intencdes de planejamento
na estrutura institucional da prefeitura. As iniciativas publicas se limitavam a medidas de
reestruturacdo espacial de acordo com as demandas prementes e de forma espacialmente

fragmentada.

Em 1969 acontece a primeira iniciativa de zoneamento da cidade, através da lei
949/69, onde o municipio é dividido em duas zonas: a zona urbana, composta por cinco
subzonas (sul, norte, oeste, portuaria e central); e a zona suburbana. As subzonas eram, por
sua vez, divididas em comerciais (de primeira e segunda categoria) e residenciais (de
primeira e segunda categoria). Para cada uma dessas areas existiam parametros urbanisticos

e edilicios especificos, de recuos, alinhamentos, gabaritos, atividades, entre outros.

Ndo vamos nos ater especificamente sobre esses parametros. Por hora nos
preocupamos em ressaltar que foi somente em 1969 que ltajai estabeleceu a primeira lei
urbanistica mais ampla e que iniciou um processo ainda rudimentar de zoneamento
funcional da cidade. Ndo consideramos que essa seja uma iniciativa de planejamento, tendo
em vista que a pretensdo da lei era somente a de organizar administrativamente as diversas
areas do municipio e, principalmente, regular o processo de uso e ocupagdo do solo, sem a

preocupacdo de orientar o desenvolvimento da cidade.

O ano de 1971 parece marcar uma alteracdo real nas formas de conducdo das
politicas publicas urbanas em lItajai. Essa idéia é reforcada por dois elementos principais:
uma mudanga institucional com a criagdo do Departamento de Obras e Urbanismo, através
da lei 1098/71; e a elaboracdo do primeiro plano diretor da cidade, intitulado “Plano Diretor
de Desenvolvimento de ltajai”, elaborado por uma empresa consultora vinda do Paran3, a

PLANEPAR (Organizagao de Planejamento Sécio-Econémico do Parand).
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A insercdao do termo “urbanismo” na estrutura institucional parece indicar uma
mudanca na forma de apreensdo e atuacdo do poder publico na cidade. Apesar de ainda
estar ligado e, em grande medida, ainda subordinado ao Departamento de Obras, a Divisao
de Urbanismo significava que uma compreensdo diferenciada da cidade, mais global e

integrada, semeando, assim, as primeiras idéias de planejamento da cidade.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Itajai aprovado em 1971 foi
elaborado pela PLANEPAR. Esse plano era composto por cinco volumes, que continham uma
leitura ampliada do municipio, desde seus aspectos fisicos, de infra-estrutura, demograficos,

econdmicos, até aspectos sociais e educacionais.

Sua elaboracdo reproduziu em lItajai os valores presentes na época, marcados por
uma postura centralizadora e autoritaria do poder executivo no ato de regular os padrées de
desenvolvimento da cidade. Porém, o valor mais fortemente presente era a tecnocracia, ja
gue o plano diretor foi inteiramente concebido e elaborado no escritério de uma empresa
exterior ao municipio, sem nenhuma articulagdo com os profissionais e importantes
condicionantes locais. Essa estrutura baseava-se na idéia de que o conhecimento
competente e cientifico a respeito dos problemas da cidade retirava qualquer conteudo

politico e conflituoso do produto.

O conteudo do plano diretor de Itajai de 1971 e a presenca da empresa consultora
vinda do Parana indica que Itajai € um dos municipios inseridos em um amplo processo de
institucionalizacdo do planejamento ocorrido em nivel federal a partir da criacdo do
SERFHAU (Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo). Neste momento, a partir de forte
apoio institucional, criaram-se condi¢Oes para a divulgacdo e execucdao de planos diretores,
que buscavam a padronizacdo e difusdo técnica de planos de desenvolvimento local

integrado.

A analise do plano de 1971 confirma estas colocagdes. Um trabalho extenso de
levantamento e “diagndstico” técnico da cidade culminou na proposta de solu¢Ges também
técnicas para os problemas encontrados. Foram propostos instrumentos de planejamento,
notadamente fisico-territoriais: o zoneamento funcional, os indices e coeficientes
urbanisticos e os parametros edilicios que se apresentaram como instrumentos suficientes

para orientar o desenvolvimento da cidade.
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Segundo NYGAARD (2005), o SERFHAU criou condicBes para que os planos diretores
se tornassem instrumentos amplamente aceitos e difundidos por parcela consideravel dos
municipios no Brasil. Dados do autor evidenciam que os maiores municipios brasileiros
passaram a receber incentivos financeiros e institucionais para a elaboracdo de planos
diretores, vistos como “agentes de mudangas”, desde que eles apresentassem as seguintes
caracteristicas: a) que a sua elaboracao tivesse por base uma integracdo multidisciplinar; b)
que tivesse uma visdo compreensiva; c) que tivesse como preocupagao central a preparagao
de amplos e setorializados diagndsticos, fundamentados em informagdes quantitativas, com

perspectiva temporal de médio e longo prazo.

Em grande medida, podemos dizer que o SERFHAU e os seus planos refletiam uma
convicgcao de que a capacidade técnica era a condicionante principal para a elaboracdo dos
planos de desenvolvimento, o que iniciou um processo ampliado de inser¢ao de quadros
técnicos e de empresas consultoras nas diversas municipalidades. FELDMAN (2005) destaca
que esse movimento cria um campo fértil de atuagao de empresas de consultoria que
passam a trabalhar em escala nacional, prestando servigos técnicos a diversas prefeituras.
Segundo NYGAARD (2005), o processo massivo de elaboracdo de planos diretores, a partir
da criagcdo do SERFHAU, teve como conseqliéncia a normatizacdo, padronizacdo e difusdo de
planos, bem como de conhecimento técnico para o planejamento do desenvolvimento local.
Para o autor, no entanto, além da multiplicagdo de equipes técnicas e a divulgagdo de planos

diretores de desenvolvimento, o SERFHAU, também:

(...)despolitizou estes planos e tornou-os homogéneos quanto a sua
elaboragdo e concessdo de apoio técnico-financeiro, para municipios
muito diferentes entre si sob o ponto de vista de sua dimensdo
territorial, de sua localizacdo geografica, de seus recursos, etc.
(NYGAARD, 2005: 106)

A presenca da PLANEPAR - empresa consultora que trabalhava na elaboracdo de
diversos planos diretores simultaneamente - e a andlise do conteddo do plano indicam a
existéncia de uma relacdao muito prdxima, pelo menos em nivel das idéias e dos valores,
entre o Plano Diretor de Desenvolvimento de Itajai elaborado em 1971 e o modelo de
planejamento implantado a partir do SERFHAU. Nesse momento houve também o aporte
financeiro proveniente do Ministério do Interior, que em 1969 cria o PAC (Programa de Ac¢do

Concentrada) - onde disponibilizava recursos para quatrocentos e cinqlienta e dois
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municipios brasileiros elaborarem planos locais de desenvolvimento integrado, bem como
recursos para implantacdo de projetos nas areas de saneamento basico, habitacdo e
organizacao administrativa. Ao analisar o conteudo do Plano Diretor de Desenvolvimento de
Itajai de 1971, o arquiteto Homero Malburg, profissional de longo histdrico de atuacdo no

campo do planejamento urbano em Itajai, diz o seguinte:

A PLANEPAR entregou um pacote, quase que como uma reprodugao
de planos. Como eu te falei, que se brincava “fica aprovado” a camara
colocou alguma coisa parecida composto de cinco volumes. Ninguém
verificou que os cinco volumes eram a lei do plano, o diagndstico, este
tipo de coisa. Era a época da “moda do plano diretor”. (H. Malburg,
entrevista pessoal, 19 de dezembro, 2007)

A “moda do plano diretor” citada por Malburg refletia uma visdo de planejamento
urbano feito por empresas consultoras que tinham a convic¢ao que o conhecimento técnico
especializado era suficiente para o sucesso na implantacdo de planos locais de
desenvolvimento. Esses planos continham a idéia de que uma metodologia cientifica e
tecnicamente rigorosa poderia ser utilizada em larga escala e em qualquer realidade. A
funcdo principal das consultorias deveria ser a de divulgar e socializar essas metodologias,
“receitas” para um planejamento urbano considerado adequado. A critica de que essa visdo
de planejamento contribuiu para uma reproducdo indiscriminada de planos diretores,

encontra eco também na experiéncia de Itajai:

Nds brincdvamos que existia, eu na verdade ndo cheguei a ler o
conteldo daquele plano, mas que havia alguns trechos que aparecia o
nome “Guarapuava” onde deveria estar Itajai. A empresa consultora
ndo se apercebeu e acabou ficando por isso mesmo. (H. Malburg,
entrevista pessoal, 19 de dezembro, 2007)

Outra critica a esse processo é feita por AZEVEDO (apud FELDMANN, 2005: 230). Para
o autor, os planos elaborados pelas empresas privadas de consultorias na época do
SERFHAU tinham tamanho volume de analises e proposi¢des que tornou invidavel o seu

aproveitamento por parte dos prefeitos e técnicos das administragcdes municipais.

Em Itajai este processo fica evidenciado desde a aprovacao do referido plano, através

da lei 1133/71, que continha apenas dois artigos, transcritos a seguir:
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Art. 12 - Fica aprovado o Plano Diretor de Desenvolvimento do
Municipio de Itajai, constante de cinco volumes elaborado pela
Organizac¢do de Planejamento Sdcio-Econdmico do Parana — Planepar;

Art. 29 - Esta Lei entrara em vigor na data de sua publicacdo, revogadas
as disposi¢cdes em contrario.

Esses cinco volumes “aprovados” pela lei totalizavam quinhentas e quatro paginas,
quase todas relacionadas a conformacdo de um diagndstico amplo da cidade conforme ja
citado anteriormente. Apenas ao final do quinto volume, nas ultimas 25 pdaginas é que a

consultoria apresenta uma sugestdo de legislacdo urbanistica. (ITAJAI, 1971)

Esse fato assinala um contexto onde o plano diretor ndo era ainda efetivamente um
instrumento de planejamento e de gestdo, antes um elemento figurativo, ja que em grande
medida ndo era compreendido pelos atores locais, sobretudo as liderancgas politicas. Quanto
aos profissionais de planejamento, o plano diretor de 1971 apresentou-se como inadequado
a realidade local e de limitada aplicacdo pratica, necessitando, pois, ser modificado e

amadurecido a partir das condicionantes do lugar:

Esse plano de 71 foi usado durante um tempo, mas sempre houve uma
entidade muito atuante nesta época, que se chamava Comissdo
Municipal de Urbanismo - CMU. A CMU era formada por profissionais
da drea e empreendedores e corretores de imdveis e era
extremamente atuante. Entdo, essa CMU tratou de afeicoar, polir, tirar
as arestas do plano de 71, que na verdade tinha muito pouca aplicagao

pratica. (H. Malburg, entrevista pessoal, 19 de dezembro, 2007)
Segundo Malburg, o CMU (Conselho Municipal de Urbanismo) foi a instancia
responsavel por amadurecer uma gestdo mais efetiva do processo de uso e ocupacdo do
solo do municipio. Esse conselho era responsdvel por discutir os casos “escusos” do plano de
1971, que segundo palavras do préprio entrevistado “ndo eram poucos”. O conselho tinha
autonomia de trabalho e suas decisGes eram, na maioria, aceitas pelo poder executivo e
legislativo. O CMU era formado, sobretudo por técnicos e profissionais de diversas areas e

representavam também outra forma de tecnocracia, ja que, de uma forma geral, as
discussoes e decisGes permaneciam no ambito do saber técnico competente:
Tinha corretor de imdveis, tinha arquitetos, tinha engenheiros, tinha

um monte de gente, tinha o funciondrio da prefeitura, diretores, o
proprio secretario da época fazia parte. E nés conseguimos de uma
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certa maneira fazer com que aquele plano de 71 se tornasse exeqliivel,
mas mais como normas: vamos ver se a gente faz desta maneira, em
vez de fazer assim. E aquilo permaneceu por muito tempo. (H.
Malburg, entrevista pessoal, 19 de dezembro, 2007)

Apesar do plano diretor de 1971 ter se tornado rapidamente obsoleto e, com o
passar dos anos, substancialmente modificado, nenhum novo plano diretor foi elaborado
posteriormente para a cidade. A gestdo urbana passara a ser feita a partir de duas
legislacdes especificas: a lei de zoneamento aprovada em 1981 (Lei 1924/81) e modificada

em 1989 (2543/89) e o cédigo de obras, aprovado em 1992 (Lei 2763/92).

Até o inicio da década de 80 a questdo do planejamento urbano ainda ndo havia
ganhado corpo na estrutura da prefeitura. Somente através da lei 1777/80 o entdo
Departamento de Obras e Urbanismo tornou-se Secretaria de Desenvolvimento Urbano.
Apesar da nomenclatura diferenciada, as competéncias permanecem semelhantes e,
institucionalmente, a secretaria continua a atuar exclusivamente na parte de controle e a
fiscalizagdo sobre edificagdes e loteamentos, tanto que os dois Unicos departamentos desta

secretaria sao o Departamento de Controle Urbano e de Engenharia de Trafego.

A lei 1924/81, que estabeleceu o zoneamento funcional da cidade de Itajai, foi um
instrumento que permaneceu em vigor durante oito anos e que, pela complexidade de seu
conteudo e a dificuldade de aplicacdo de seus parametros, entrou rapidamente em desuso.
Esse zoneamento dividia a cidade em 20 zonas diferentes e 16 tipos de uso, estabelecendo
parametros, indices e coeficientes diferenciados para cada area. A delimitacdo de cada area
era feita a partir das ruas perimetrais, o que causava dificuldades na operacionalizagao da

legislacdo, sobretudo nas zonas de intersecdo entre os diferentes zoneamentos.

O Dalmo, que foi secretdrio aqui na época do Amilcar, inventou de
contratar alguém para fazer a reformulagdo do plano diretor, muito
bom, mas ao mesmo tempo que era bom era muito complicado. Por
volta de 81. Era um plano que estabelecia quadrantes, fachadas, tipo
“o quadrante norte ndo pode ndo sei o que”. Quer dizer, era
extremamente dificil, a gente entendia, mas nao era facil de entender.
(H. Malburg, entrevista pessoal, 19 de dezembro, 2007)

Nossa compreensao é de que o histérico das legislagdes urbanisticas de Itajai é a
afirmacdo do zoneamento como instrumento primario de gestdo da cidade, processo que

ocorre nao somente em Itajai, mas também em grande parte das municipalidades no Brasil.
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De uma forma geral a atuacdo do poder publico no processo de uso e ocupac¢ao do solo da
cidade se da exclusivamente pela criacdo e aplicacdo de leis de zoneamento. Neste sentido,
o zoneamento funcional ao ser utilizado de maneira indiscriminada, torna-se instrumento
hegemonico e, durante os anos seguintes, se apresenta como a esséncia do ato de planejar e

gerir a cidade.

Uma analise critica desse processo evidencia que o zoneamento, da forma como foi
implantado nas cidades brasileiras, ndo teve a pretensao de planejar a cidade e se restringiu
a regular o processo de uso e ocupacdo do solo, tirando-lhe qualquer contetddo politico e
conflituoso e atribuindo a legislacdo urbanistica o status de isencdo e inviolabilidade que, na

pratica, jamais foi cumprido.

Esses valores apresentaram-se também na lei de zoneamento aprovada em 1989 (Lei
2543/89). De acordo com Malburg, o zoneamento de 1989 é apenas uma reformulagdo, uma
modificacdo de alguns parametros do zoneamento de 1981, com a intencdo de deixa-lo mais
compreensivel aos olhos dos técnicos. No amadurecimento atribuido a lei de zoneamento de

1989, novamente o CMU foi elemento importante:

O plano de 89 foi a oficializagdo, com alguns melhoramentos, da
pratica que foi durante aqueles anos, aprimorada pelo conselho
municipal. Havia um habito muito salutar da secretaria que na hora
que tinha alguém querendo alguma coisa por uma questdo de nao ter
aquilo claramente escrito, se apelava para a comissdao de urbanismo.
Estava escrito na prdpria constituicdo dessa comissdo que ela era feita
para opinar sobre casos omissos, entdo a gente opinava, e era

respeitado. (H. Malburg, entrevista pessoal, 19 de dezembro, 2007)
Cabe ressaltar que a critica que apresentamos a essas legislacdes urbanisticas nao
propde a extincdo do zoneamento. Compreendemos que o zoneamento pode ser um
instrumento importante de auxilio a gestdo e ao planejamento da cidade, mas ndo pode ser
considerado Unico e suficiente. A principal critica que fazemos é que em Itajai esse
instrumento tornou-se a Unica ferramenta do planejamento da cidade, compreensivel
somente ao olhar experimentado dos profissionais do planejamento — e conseqlientemente
indecifravel para o resto da sociedade, inclusive para os representantes politicos. A durea de

eficiéncia e racionalidade técnica dada a essas legislacbes so serviram para as tornarem

ferramentas de manipulagdo e de negociagao, tanto politica quanto fundiaria da cidade.
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Uma informacdo importante desse processo de institucionalizacdo do planejamento
urbano em Itajai é que em 1988, através da lei 2429/88, pela primeira vez na historia da
estrutura administrativa da prefeitura, é dada a um 6rgao — neste caso a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano — a func¢do de elaborar um plano diretor. A nova atribuicdo, no
entanto, sé foi efetivamente cumprida quase vinte anos depois, quando em 2005 foram
iniciadas as primeiras articulacdes para a elaboracdo de um novo plano diretor, este mesmo

que é nosso objeto de pesquisa.

Os dezoito anos que separaram o novo plano diretor de 2006 e a reformulacdao
institucional prevista na lei 2429 de 1988, evidenciam que a atribuicdo dada a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano foi mera formalidade, oriunda da obrigatoriedade de elaboracao
de planos diretores contida na recém-aprovada Constituicdo Federal de 1988. Qutro
argumento que pode justificar esse carater formal das atribuicdes da secretaria é que dentro
de sua estrutura existiam quatro departamentos (Controle Urbano, Estudos e Projetos, Meio
Ambiente e Assessoramento Juridico) e a nenhum deles competia a funcdo de planejar a

cidade.

Em 1997 ocorreu uma nova reorganizacao da estrutura administrativa da prefeitura,
através da Lei Complementar 02/97. Nessa lei a Secretaria de Desenvolvimento Urbano
passou a se chamar SPDU — (Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Urbano). Sua
estrutura interna foi ampliada, contando entdo com seis departamentos (Departamento de
Planejamento, Estatistica e Geoprocessamento; Departamento de Meio Ambiente;
Departamento de Estudos e Projetos; Departamento de Controle Urbano; Departamento de
Habitacdo Popular; Departamento de Transito e Transportes) e sua competéncia é também
alargada, passando a abranger inclusive acdes de planejamento, conforme a nova

designacao da secretaria indica.

Essa nova estrutura e a importancia dada a fungdo do planejamento nao foi, no
entanto, acompanhada de efetivas a¢cGes que indiguem modificacbes na forma de atuar da
secretaria. As restricdes de estrutura, de corpo técnico e também a falta de vontade politica
fizeram com que nos anos subseqlientes a reestruturacao institucional de 1997, a Secretaria
de Planejamento e Desenvolvimento Urbano mantivesse ainda uma atuacdo restrita ao

controle e fiscalizagao de obras e a execugdo de projetos.
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A partir desse histdrico, podemos compreender que as a¢bes de planejamento em
Itajai, se ndo inexistentes, foram espacialmente e temporalmente restritas. Essa afirmacao
pode ser justificada por trés motivos principais: 1) A existéncia de somente um plano diretor,
elaborado em 1971 e que pouco contribuiu para orientar a dinamica de desenvolvimento da
cidade; 2) a restricdo das legislagdes urbanisticas as leis de zoneamento, cuja preocupacdo é
regular a ocupacao do solo e ndo discutir diretrizes e orientacdes para o desenvolvimento da
cidade; 3) a falta de uma estrutura institucional de apoio as a¢des efetivas de planejamento.
Em grande medida, as ac¢Ges do poder publico se preocuparam, historicamente, em
acompanhar a dindmica e as novas demandas da cidade, restringindo sua acdo de forma
mais imediata no lugar de avaliar caminhos e construir referenciais futuros para o

desenvolvimento da cidade.

Podemos afirmar também que, pela pesquisa empreendida, a gestdao da cidade foi
tradicionalmente competéncia do saber técnico e, por isso, restrita ao ambiente dos
profissionais do planejamento. Mesmo quando havia um Conselho de Urbanismo, sua
composicdao era reservada a agentes ligados ao ramo da construcdo civil e do mercado

imobiliario.

Por isso, a elaboracdo do novo plano diretor de Itajai, baseada na gestdo democratica
e na participacdo social, € uma novidade e um desafio, tanto ao poder publico e sua
estrutura administrativa quanto a sociedade civil de uma forma geral. O histérico de inércia
participativa, de auséncia de acdes efetivas de planejamento, a inadequacdo da estrutura
institucional, a falta de canais de interlocucdo entre o poder publico e a sociedade civil e a
tradicdo tecnocratica das legislacGes e dos processos de tomada de decisdo, fazem com que

Itajai apresente um contexto complexo de dificuldades a serem transpostas.

Inequivocamente essas dificuldades se fizeram presentes e condicionaram as formas
assumidas pela participagao social na elaboragao do novo plano diretor de Itajai, e serao

mais bem exploradas e apresentadas nos tdpicos seguintes.
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4.3 O desenho da participagao: discursos, metodologias e o desenho da participagao no
plano diretor de Itajai

4.3.1 Articulagdes iniciais para o novo plano diretor

Apesar das discussdes iniciais sobre a elaboragao de um novo plano diretor para Itajai
remontarem o ano de 2003, quando ocorreram debates internos na SPDU a respeito do
conteudo do Estatuto da Cidade, as acGes mais efetivas para a operacionalizacdo do
processo acontecem com a posse da nova administragao do executivo municipal, em janeiro
de 2005. Durante a campanha eleitoral, a elaboracdo de um novo plano diretor para a

cidade foi colocada como uma das prioridades de governo.

No inicio da nova gestdo, que pela primeira vez na histdria ficava a cargo do Partido
dos Trabalhadores (PT), foi elaborado o “Plano 100 dias”, que continha as ac¢des iniciais e as
prioridades do governo a serem implantadas nos primeiros meses da nova administracdo.
Essas acdes estavam divididas em quatro dreas: social, urbana, econdmica e de governo,
sendo destacado um coordenador e uma equipe de operagao - formada pelo colegiado

municipal e técnicos da prefeitura — para cada uma das ac¢des.

No “Plano 100 dias”, o plano diretor aparecia como prioridade, assim como outras
iniciativas relacionadas ao planejamento e a gestdo da cidade: a criacdo do conselho da
cidade e a implantagao do OP. Ao plano diretor foi designado um coordenador e uma equipe
de operacdo. Havia, no entanto, uma disputa interna entre a Secretaria de Governo e a SPDU
na definicdo da responsabilidade de elaboragdo do plano diretor de Itajai. O plano diretor
acabou ficando a cargo da SPDU, e sua coordenacdo nas maos do entdo diretor de

planejamento da secretaria.

Uma conseqliéncia direta da disputa interna foi que o plano diretor como processo
participativo e acdo governamental saiu enfraquecido, perdendo espaco e respaldo
institucional para o OP (a cargo da Secretaria de Governo), que nos primeiros meses da nova
administracdo havia se tornado a acdo de maior projecdo. Para o OP havia grande
mobilizagdo institucional e disponibilidade de recursos, tanto materiais, financeiros quanto

de pessoal.
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Em relagao ao plano diretor, havia uma forte idéia de que deveria estar subordinado
ao OP, tanto que se ventilava a compreensdo de que, para a elaboracdo do plano diretor,
bastaria a definicdo de seu conteldo pelos técnicos da prefeitura, e que a participacao
poderia ser “incluida” posteriormente, através da apresentacdo em algumas audiéncias
publicas. Essa compreensdo de processo participativo remonta uma forma de pseudo-
participacdo, conforme o referencial de SOUZA (2004) que apresentamos no segundo

capitulo.

Cabe ressaltar que as primeiras articulacbes para a elaboragdo do novo plano diretor
de Itajai ocorreram simultaneamente a um processo mais amplo de reestruturagao
institucional ocorrida em nivel federal com a criacdo do Ministério das Cidades em 2003. O
Ministério das Cidades lancou em 2004 um programa de Fortalecimento da Gestdo Urbana
e, em 2005 — no mesmo momento em que Itajai iniciava seu plano diretor — langou a
campanha nacional “Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos”, constituindo 26 nucleos

estaduais de apoio e mobilizacdo das cidades para a execucdo de seus planos diretores.

Além disso, existia uma obrigatoriedade legal contida no Estatuto da Cidade, que
estabelecia o prazo limite de cinco anos para a elaboracdo de um novo plano diretor que
deveria ser participativo. O prazo legal, imposto pelo Estatuto da Cidade, cuja negligéncia
poderia levar a improbidade administrativa de chefe do executivo municipal, foi o principal

elemento que motivou Itajai a iniciar em 2005 a elaboragao de seu novo plano diretor.

Esses aspectos mais gerais foram, portanto, determinantes para que ocorressem as
articulagdes iniciais para a elaboragdao do plano. A forma como as articulagdes iniciais se
estruturaram, no entanto, demonstra que as condicionantes locais foram imperativas na
conformacdo do processo. Enquanto o Ministério das Cidades criava condic¢des institucionais
em nivel federal e proporcionava auxilio técnico e financeiro para que as cidades
implantassem seus processos participativos, cada municipalidade tinha uma grande

autonomia para estruturar os processos da forma como lhe conviesse.

Apesar de ser designada uma equipe de operagado interinstitucional, poucos foram os
membros que estiveram efetivamente comprometidos com o processo dentro da estrutura
administrativa da prefeitura. O plano diretor ficou restrito a SPDU que, além de ser uma

secretaria politicamente fragilizada na estrutura de governo, dispunha de uma equipe
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restrita de técnicos. Essa equipe ndo era limitada somente em relacdo a nimero de técnicos,
mas também em relagdo a pouca experiéncia no que tange a elaboracdo de planos diretores
e, sobretudo, a conducdo de processos participativos. O corpo técnico da prefeitura era

formado, em sua maioria, por profissionais recém-egressos das universidades.

Embora os prazos contidos na lei 10.257/01 definissem outubro de 2006 como limite
para a elaboracdo dos novos planos diretores participativos, havia um viso, por parte do
nucleo superior do poder executivo municipal, que devido ao pleito eleitoral de 2006, o
plano diretor de Itajai deveria terminar em outubro de 2005. No entanto, mesmo no interior
do colegiado municipal, havia posi¢cGes discordantes em relacdo ao cronograma e a

metodologia imposta para a elaboracdo do plano.

2005
Maio Junho Julho Agosto Setembro Outubro

Exploragdo e definigao
de temas

Leitura Comunitaria

Leitura Técnica

Definigdo de Diretrizes

Proposigao
Instrumentos
Audiéncias Publicas
Tematicas

Audiéncias Pdblicas
Tematicas

Projeto de Lei

Conferéncia da Cidade

Nucleo Técnico

Nucleo Gestor

Tabela 7 - Cronograma inicial para elaboragdo do novo plano diretor de Itajai (Fonte: SPDU)

Cabe ressaltar que o cronograma de atividades acima apresentado é uma resposta
dada pela equipe técnica, articulada pela coordenagao do plano diretor, tentando conciliar a
restricdo de tempo imposta pela administracdo municipal e a proposta de participacdo social

contida nas orientagdes gerais do Ministério da Cidade.
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Existia ainda uma terceira dificuldade além das duas anteriormente elencadas: o
financiamento das atividades do plano diretor. A solucdo encontrada foi recorrer ao
Programa HABITAR BRASIL, financiado pelo BID (Banco Interamericano de
Desenvolvimento), que entre diversas outras acbes previa a revisdo do plano diretor
municipal e, para, isso disponibilizava o aporte financeiro de cerca de R$90.000,00. Esse
programa se estrutura em duas frentes: uma chamada de DI (Desenvolvimento
Institucional), que prevé diversas a¢des de organizacgdo institucional da prefeitura para tratar
a questdo habitacional; e uma segunda frente denominada UAS (Urbanizacdo de
Assentamentos Subnormais), que prevé intervencdo direta de reorganizacdo espacial em

assentamentos de baixa renda.

A revisdo do plano diretor de Itajai foi enquadrada entdo como uma ac¢do de
Desenvolvimento Institucional. Nesta linha, o programa impde a necessidade de elaborar um
termo de referéncia, documento descrevendo detalhadamente a metodologia, os custos e
produtos relacionados a execuc¢do de cada uma das a¢des, conformando, assim, uma
estrutura rigida de orientacdo. Para elaborar o termo de referéncia, foi contratada
consultoria que, baseada nas orientacdes do Ministério das Cidades, elaborou uma
metodologia que valorizava o processo de leitura da cidade — através da leitura técnica e
comunitaria, para que posteriormente ocorresse a definicdo dos pactos e propostas, através
de um nucleo gestor socialmente representativo. Como veremos a seguir, essa estrutura, ao
ser operacionalizada no plano diretor de Itajai, foi limitada por diversos aspectos, como a
restricdo do cronograma, a falta de vontade politica e a dificuldade do corpo técnico em lidar

com processos participativos.

Assim sendo, a coordenacdo do plano diretor procurou uma alternativa que pudesse
dar resposta a parte dessas dificuldades: a solucdo encontrada foi a contratacdo da UNIVALI
(Universidade do Vale do Itajai), sob coordenagdo do Prof. Dr. Marcus Polette, que seria
responsavel por conduzir o processo de elaboracdo do novo plano diretor. O contrato
acordado previa que a consultoria seria responsavel pela elaboracdo da leitura técnica,
leitura comunitaria e, posteriormente, pela conformagao de um documento contendo os
pactos e propostas resultantes das discussGes internas do nucleo gestor que deveria ser

empossado.
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Nesta relagdo entre prefeitura e consultoria, era necessdria a elaboragdo de
produtos, ndo somente por vontade politica do prefeito que impds um prazo exiguo, mas
também pela estrutura rigida e burocratica que financiava o processo. Criava-se ai uma
descompasso irredutivel entre o tempo necessdrio para o amadurecimento de processos

participativos e a exigéncia por respostas rapidas e produtos acabados.

4.3.2 Discursos e metodologia inicial do plano

A concepcdo do plano diretor e as linhas gerais que nortearam a metodologia
inicialmente proposta tiveram como base as orientagdes trazidas pelo Ministério das
Cidades, sobretudo através de dois documentos: a resolu¢do n°25 do conselho das cidades e

do guia “Plano Diretor Participativo” (BRASIL, 2005).

Esses documentos serviram de referéncia ndao somente para Itajai, mas também para
grande parte das prefeituras, técnicos, consultorias e demais profissionais do planejamento
qgue se viram obrigados a enfrentar a falta de referenciais na nova compreensdao do
planejamento urbano a partir do Estatuto da Cidade. A nova concep¢do de planejamento
urbano indicava uma mudanca no enfoque dos planos diretores, que pelo menos em teoria,
passaram de uma apreensdao restrita de carater fisico-territorial da cidade para uma

processual e politica de planejamento negociado e, por isso, conflituoso em sua esséncia.

Segundo BRASIL (2005), a elaboracdo do plano diretor deveria ser o resultado de
duas etapas principais: a de diagnostico, ou de leitura da realidade local, e a de formulagao
de propostas. O diferencial dessa apreensao esta no fato de que a primeira etapa, de
“diagndstico”, antes restrito a compreensdo técnica deveria agora ser aberta e
complementada por uma leitura comunitdria, construida coletiva e democraticamente a

partir da vivéncia dos moradores da cidade.

Tais documentos orientavam também que o processo deveria ser coordenado por
um nucleo gestor conformado por membros da sociedade civil e do poder publico com o
objetivo de promover agdes interdisciplinares de sensibilizagdo, mobilizagdo e capacitagao,

voltadas a liderangcas comunitdrias, movimentos sociais, profissionais especializados, entre
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outros atores sociais. O nucleo é o elemento responsavel por representar os diversos

segmentos da estrutura social local nos processos de tomada de decisdo do plano diretor.

Nesse processo deveriam ocorrer ainda as seguintes condi¢des essenciais: amplo
acesso as informac¢des centralizadas nas maos do poder publico;, ampla comunicacdo
publica, em linguagem acessivel, através dos meios de comunica¢do social de massa;
publicacdo e divulgacdo dos resultados dos debates e das propostas adotadas nas diversas
atividades; realizacdo dos debates por segmentos sociais, por temas e por divisdes

territoriais, tais como bairros, distritos, setores, entre outros.

A resolucdo n°25 do conselho das cidades, também estabelece a participacdo popular
em todas as etapas do processo como condigdo bdsica para a construgao dos planos
diretores: na elabora¢do do diagndstico (base do plano), na geracdo de idéias e proposicées
para o projeto de lei, na formulacdo dos pactos e propostas e no encaminhamento do

projeto de lei a cdmara municipal.

A participagao social era, pois, ingrediente obrigatério a todas as etapas de
elaboracdo do plano diretor, mas na estrutura proposta pelo Ministério das Cidades era
especialmente importante na conformagdo da leitura comunitaria, cuja correta condugao
lograria legitimidade as demais ac6es do plano diretor.

Neste sentido, a leitura comunitaria deveria ser elaborada a partir do embate entre a
rica variedade de percepc¢des, discursos, disputas e ideologias presentes na complexidade do
tecido social local. A leitura comunitaria seria realizada tendo como base o tradicional
diagndstico elaborado pelos profissionais do planejamento (leitura técnica). A unido destas
duas apreensdes - leitura técnica e leitura comunitaria - conformaria a leitura da cidade,
sendo a etapa primeira o elemento base para a formulacdo das propostas e diretrizes do
plano diretor que ocorreria no ambito do nucleo gestor.

Cada municipalidade a partir das orientagdes gerais teria autonomia para deflagrar
processos participativos locais, de acordo com as condicionantes e potencialidades da
estrutura social e espacial do lugar. E assim, centenas de municipios espalhados pelo
territério nacional iniciaram seus planos diretores, que em comum tinham a obrigatoriedade
de serem participativos, mas diferiam, e muito, nas compreensdes e intensidades da

participagao.



162

Nesse movimento, Itajai iniciou em marco de 2005, as primeiras conversas e
articulagOes para a construcdo de seu novo plano diretor, baseado no ideario da reforma
urbana e tendo na participagao popular o cerne dos discursos dos agentes envolvidos no
processo: poder publico, técnicos da prefeitura, sociedade civil, instituicdes e agentes
privados, entre outros.

Como ja colocado anteriormente, a elaboracdo do novo plano diretor de Itajai foi, em
um primeiro momento, consequéncia da exigéncia legal representada pelo Estatuto da
Cidade. Posteriormente, ganhou outros sentidos, sobretudo no discurso de parte dos atores
envolvidos, passando a representar o desenvolvimento da estrutura institucional, a
disposicdo do poder publico local em democratizar o processo de planejamento da cidade, a
adequacdo das politicas locais aos novos instrumentos trazidos pelo Estatuto da Cidade e a

compreensao do planejamento urbano como um processo continuo de construcao.

Nucleo Gestor Plano Diretor (NGPD)

Leitura
Técnica

_ PLANO

Vera Pactos e Definicdo DIRETOR DE

Cidade Propostas Instrumentos TAA

Leitura
Comunitaria
A Cidade que temos A Cidade que queremos A Gestdo da Cidade
i - —

Figura 5 - Proposta inicial do PD Itajai segundo orientacdes do Ministério das Cidades (Fonte: ITAJAI, 2005)

A figura 05 apresenta a estrutura basica para a elaboracdo do plano diretor de Itajai.
Dividida em trés partes principais a saber: 1) A cidade que temos, que corresponde a
primeira etapa “diagndstico” segundo orientagao do Ministério das Cidades, e é a unido da
leitura comunitaria e leitura técnica; 2) A cidade que queremos, que seria
fundamentalmente discutida e pactuada no interior do nucleo gestor, instancia formada por
diversos atores da sociedade local, divididos paritariamente entre governamentais e ndo-
governamentais. Esta etapa seria concluida com a definicdo dos pactos e propostas
(diretrizes do plano) e a definicdo dos instrumentos necessarios a sua operacionalizacdo e

corresponderia a segunda etapa, “propostas” das orientacdes contidas na cartilha elaborada
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pelo Ministério das Cidades; 3) A gestdo da cidade, que corresponde ao estagio de
implementacdo do novo plano diretor.

Nessa estrutura o elo fundamental entre as diferentes etapas é o nucleo gestor, que
em ltajai foi denominado de NGPD (Nucleo Gestor do Plano Diretor), que deveria articular a
leitura da cidade, definir as diretrizes e consolidar o pacto social em torno das decisdes

tomadas.

Em ltajai este nucleo foi concebido com cinglienta e dois participantes, divididos de
forma paritaria entre representantes da sociedade civil e as diversas instancias do poder
publico, nas trés esferas de governo: municipal, estadual e federal. A montagem do NGPD se
constituiu em um verdadeiro quebra-cabeca, equacionado pelo poder publico, que buscou
conciliar dentre uma diversidade muito grande de segmentos sociais, aqueles que ele julgava

mais importantes e representativos.

Ao NGPD foi dado o carater deliberativo, contudo, esta condi¢cdo, uma analise
cuidadosa, ja que representava uma nova estrutura institucional, agregando componentes
de democratizacdo e valorizacdo da participacdo social no processo de construcdo das
politicas publicas. Neste sentido, o NGPD, por apresentar um carater deliberativo, deveria
configurar-se como o espaco legitimo de participacdo dos diversos segmentos sociais e de
suas demandas. Deveria ser o espaco primario de didlogo entre as instituicGes
governamentais e ndo-governamentais, de discussao e negociagao entre a sociedade civil,
seus diversos segmentos e o Estado. A atuacdo do NGPD sera mais profundamente discutida

posteriormente.

Podemos compreender, portanto, que o desenho inicial do plano diretor de Itajai foi
realizado a partir das orientagdes gerais disponibilizadas pelo Ministério das Cidades e pelo
conselho das cidades. O discurso de grande parte dos agentes envolvidos no processo:
prefeitos, secretarios, técnicos da prefeitura, consultorias contratadas, sociedade civil em
geral, refletia as expectativas gerais de democratizacdo do planejamento e de participacao

social em todas as etapas da elaboragao do novo plano diretor do municipio.

A conformagdo de um nucleo gestor, como instancia primaria de discussao e

pactuacdo de propostas composto de forma paritaria e tendo o carater deliberativo,
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apontava para uma vontade, pelo menos aparente, de ampliar a arena publica de discussao

sobre a cidade e seu planejamento.

O fato é que o desenho inicial do plano, dada a generalidade e maleabilidade de sua
estrutura e de seus principios, poderia absorver diversas formas de interpretacdo e
implantagdo. Sabia-se que a participagdo era importante, mas ndao se compreendia como
efetiva-la. Sabia-se que a leitura comunitdria era fundamental no processo, mas ndo se tinha
idéia clara de como construi-la. Sabia-se que o nlcleo gestor era o elemento aglomerador e
catalisador da participacdo social, mas sua composicdo estava aberta para todo o tipo de

representatividade e sua metodologia de trabalho a qualquer sorte de atividades.

Neste sentido, podemos compreender que o desenho inicial do plano ndo continha
conflitos que, se existiam, estavam camuflados pela retérica de um discurso harmonico
sobre a participacdo social. As dificuldades comegaram a surgir a partir das discussdes sobre
as possiveis formas de se operacionalizar esse desenho proposto. A vontade politica das
instancias hierarquicamente mais altas do poder executivo municipal e a estrutura
financiadora do processo estavam obstinadas em obter produtos, o que acondicionava a
participagdo social a uma estrutura rigida e direcionada. A essas dificuldades institucionais
viria se somar um processo histérico de falta de articulacdo social e cultura participativa da

populacdo local, aspecto que iremos tratar mais a frente.

Em meio a esta dupla dificuldade, de um lado a falta de apoio institucional e de outro
a auséncia de base social que contestasse as decisbes e reivindicasse outro modelo de
participagdo e de elaboragdo do plano diretor, os técnicos envolvidos no processo,
sobretudo a coordenacdo do plano diretor, procuraram elaborar alternativas que
possibilitassem um processo mais amplo quanto possivel de discussdo sobre a cidade

mediante as condicionantes impostas.
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4.3.3 Os canais participativos do plano diretor

Existia a expectativa, principalmente dos técnicos da prefeitura e das consultorias
contratadas, de que a leitura comunitaria e o nucleo gestor pudessem auxiliar na formacgao
de uma esfera publica ampliada de discussao sobre a cidade. Era compartilhada por alguns
agentes a idéia de que o momento era propicio para a implantacdo de um processo gradual
de divulgacao e mobilizacdo social, que além de colaborar na construcao da nova legislacao,
pudesse também inserir segmentos sociais que estiveram tradicionalmente ausentes das
discussOes e das decisdes sobre o desenvolvimento da cidade. Em todas as etapas de
elaboracdo do novo plano diretor houve um trabalho intenso, por parte da coordenacdo, de
negociagdo de alternativas que pudessem aproximar as pretensodes e decisdes politicas do
comando do executivo as aspiracdes democraticas dos técnicos e de parcela mais politizada

da sociedade civil de Itajali.

Tinha-se claro, por parte da coordenac¢do do plano, que o cronograma estabelecido
impossibilitava a insercdo de uma participacdo social mais efetiva ao processo, mas ndo se
queria contestar a diretriz da administragdo municipal, garantindo alguns avangos,
sobretudo, em relacdo a liberdade para propor a metodologia de trabalho e de certa

abertura a criagao de outras instancias de participagao social além do nucleo gestor.

Assim, o nucleo técnico da prefeitura junto a consultoria da UNIVALI buscou
alternativa para a conformacdo da leitura comunitaria, que agora ndo carregava mais a
pretensdo de ser uma instancia de discussdo ampliada da cidade e de seu planejamento. A
preocupacdo em relacdo a leitura comunitaria era fazé-la formalmente participativa e
representativa. A alternativa encontrada em meio as condicionantes tao fortes foi a de
aproveitar os canais de participacdo social ja existentes no municipio, articulando-os ao

plano diretor, otimizando o tempo e facilitando a divulgagao e mobilizagao social.
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2005
Margo Abril Maio Junho Julho Agosto Setemb. | Outubro Novem.

Leitura
Comunitaria

Leitura Técnica

Defini¢do de
diretrizes

Proposigdo de
instrumentos

Audiéncias
Tematicas

Audiéncias
Territoriais

Projeto de Lei

Orgamento
Participativo

Conferéncia da
Cidade

Nucleo Técnico

Nucleo Gestor

Tabela 8 - Novo cronograma proposto para elaboracdo do plano diretor de Itajai (Fonte: SPDU)

Como resultado das negociacOes e da atuacao da coordenacdo do plano na tentativa
viabiliza-lo o plano, é feito um novo cronograma, que ampliou o prazo inicial de seis para dez
meses. Nesse novo cronograma, a leitura técnica e comunitaria seria realizada ndo mais em
um Unico més, como previa o cronograma anterior, mas sim em quatro meses, o que em
teoria, possibilitaria um amadurecimento maior das atividades e da participagao social e,

conseqlientemente, do conteldo das leituras.

Uma analise critica do novo cronograma deve considerar que a dilatacdo do prazo sé
ocorreu porque foram inseridas duas instancias externas de participacao social e discussao
sobre a cidade: o OP e a conferéncia das cidades, processos que discutiremos mais a frente.
Por hora, cabe compreender que a ampliacdo do cronograma nao significou efetivamente
um prazo maior para a realizacdo das atividades do plano diretor, ja que houve um
acréscimo retroativo dos meses de marcgo, abril e maio, por conta da estratégia assumida de
integracdo do plano diretor a outras instancias externas. Ao compararmos os dois

cronogramas (tabela 07 e 08), podemos conferir que foi acrescido somente um més ao final
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do processo, 0 més de novembro, o que continuaria comprometendo as atividades do plano

diretor.

A andlise comparativa entre os dois cronogramas mostra de uma forma bastante
clara a estratégia realizada para construir a leitura comunitdria. Dada a exigliidade do tempo
e a necessidade formal de se constituir essa leitura comunitdria, foram incorporados canais

de participacdo social ja existentes na cidade.

Gerenciamento
Costeiro

Conferéncia
das Cidades

Estatuto da
Cidade

Plano Diretor

Projeto Orla

Agenda 21

Orcamento
Participativo

Figura 6 - Os canais de participac3o social de Itajai a serem articulados ao plano diretor (ITAJAI, 2006b)

Alguns desses canais apresentados na figura 6 se tornaram instancias socialmente
representativas e importantes espacos de discussdo sobre a cidade. Cada um deles, no
entanto, apresentava enfoques e contextos diferenciados: alguns se relacionando a politicas
e programas internacionais e/ou nacionais, com atuacdo no plano local, como é o caso da
Agenda 21, Gerenciamento Costeiro, Projeto Orla e Conferéncia das Cidades; outros
diretamente ligados a programas do poder executivo municipal, como o OP; enquanto
outros eram instancias de discussdo regional sobre uma tematica especifica, como é o caso

do Comité Itajai, que discutia a gestao dos recursos hidricos da bacia do rio Itajai-Acu.
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A leitura comunitaria e a participagao social no plano diretor de uma forma geral —
exceto o NGPD - foi proposta tendo como base os processos ja iniciados. Nessa concepc¢ao,

o plano diretor deveria servir como elemento de costura entre as diferentes instancias.

A preocupacdo de agregar iniciativas de outras esferas relacionadas ao planejamento
e gestdo da cidade tinha como objetivo, pelo menos em teoria, otimizar os esforgos e
ampliar os canais de participacdo. Procurava-se assim, além de proporcionar uma maior
articulacdo social no processo de planejamento, vencer um dos principais obstaculos
impostos ao plano diretor: o tempo disponivel para o desenvolvimento de suas acbes. O
fator tempo foi, pois, determinante para a intensidade tomada pelo processo, resultando no

comprometimento de aspectos importantes da metodologia inicial.

A expectativa era de que esses canais pudessem, em conjunto, proporcionar uma
leitura ampla das caracteristicas sécio-espaciais da cidade para subsidiar as discussdes e
deliberacGes do NGPD. Especial atencdo foi dada ao OP, que implantado meses antes do
inicio do plano diretor, ja havia mobilizado parcela considerdvel da populagdo, que de forma
territorialmente representativa, escolhiam delegados e definiam as prioridades de

investimento publico em cada localidade.

Essa estratégia se mostrou bastante fragil por trés motivos principais: 1) boa parte
das instancias ndo chegou a se configurar como férum efetivo de participacdo (algumas
foram por determinado periodo). S3o os casos do Projeto Orla, Comité Itajai, e o
Gerenciamento Costeiro, que apesar de possuirem estruturas abertas a participacdo, ndo
chegaram a mobilizar a sociedade municipal em torno de discussdes sobre o
desenvolvimento da cidade, apresentando, na maior parte do tempo, carater restrito no que
tange a representatividade e mobilizacdo social; 2) algumas instancias apresentam um
carater tematico restrito, abordando aspectos pontuais da cidade, como o Projeto Orla, o
Comité Itajai e até mesmo o Gerenciamento Costeiro que, por trabalhar em escala regional,
acabou ndo construindo vinculo direto com os temas discutidos no ambito do plano diretor
ou ndo sendo um elemento aglutinador da populagdo local; 3) O tempo disponibilizado para
a elaboragao da leitura comunitdria ficou restrito a quase dois meses, impossibilitando a
integracdo efetiva das diversas instancias, que estavam em estagios diferentes de

desenvolvimento.
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4.3.4 A leitura técnica

A primeira etapa na estrutura proposta para elaborac¢do do plano diretor deveria ser
a elaboracdo de um documento, ou varios documentos, onde estivesse a compreensdo dos
técnicos em relacdo aos diversos aspectos do planejamento da cidade, denominado de
leitura técnica. Esse material serviria de base para o restante das discussGes e atividades do
plano diretor. Em Itajai, a leitura técnica se concentrou em trés atividades principais: na
elaboracdo de um documento extensivo da situacdo do municipio em seus aspectos sdcio-
espaciais; na confeccdo de mapas tematicos, que seriam os instrumentos responsaveis por
“espacializar” os diversos aspectos de uso e ocupacdo do solo no municipio; e na analise das
legislacbes municipais, estaduais e federais relacionadas ao planejamento da cidade. Essas

atividades estdo representadas no grafico seguinte:

Mapeamento tematico
Leitura —> | Niclea
Técnica " Letura d’ﬂ 'Cidﬂd& Tél:n ll'ﬂﬂ
Legislacao

Figura 7 - Metodologia para elaboracdo da Leitura Técnica (ITAJAI, 2006a)

Em relagdo ao mapeamento tematico, foram elaborados cerca de 30 mapas de
variados temas, desde aspectos fisicos e ambientais do municipio como declividades,
morfologia, hipsometria, como também mapas de aspectos sociais, como demografia,
distribuicdo dos servigos e equipamentos urbanos, circulacdo e transportes, patrimoénio
histérico, entre outros. Esse trabalho ficou a cargo da equipe da UNIVALI, mais

especificamente do laboratério de geoprocessamento e sensoriamento remoto.

Na estrutura pensada para elaboracdo da leitura técnica, o mapeamento tematico
apresentava-se como elemento fundamental, pois segundo a compreensdo dos técnicos do
planejamento e da coordenacdo do plano, eles seriam instrumentos importantes para auxilio

a tomada de decisdo, pois tornavam mais claras e didaticas as informacdes da realidade
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municipal em diversos aspectos. Além disso, havia a pretensao de que, a partir do material
disponibilizado, fosse elaborado um Atlas do municipio a ser transformado em material

didatico na rede municipal de ensino.

Alguns problemas, no entanto, surgiram e comprometeram as expectativas criadas
em relagdo ao mapeamento temadtico. Entre os problemas destacam-se trés: (1) a falta de
analise e producdo de informacdo a partir dos mapas elaborados; (2) a insuficiéncia ou até
mesmo auséncia de determinadas informacGes e materiais necessarios a elaboracdo dos
mapas; (3) a demora, por parte da prefeitura, em repassar o pagamento da equipe técnica

envolvida com o trabalho.

Em relacdo ao primeiro problema, a equipe técnica, sobretudo da consultoria
contratada, se restringiu a disponibilizar a ferramenta, mas ndo houve nenhuma reflexdo
sobre as informacdes disponibilizadas nos mapas, assim, os mapas acabaram nao gerando
um maior conhecimento sobre o territério municipal. Quanto ao segundo problema, a
insuficiéncia ou dificuldade de obtencdo das informagdes e materiais ja era esperada desde
o inicio das atividades. A Prefeitura Municipal e suas secretarias, de uma forma geral, ndo
apresentaram uma organizagao e sistematizacdo das informacgdes que possibilitem o acesso
rapido e fluxo continuo de trabalho. Os dados e informacgdes, quando existiam, estavam
fragmentadas entre os diversos departamentos e autarquias de prefeitura, fazendo com que
se tornasse bastante custoso - e as vezes até mesmo invidvel - a reunidao das informagdes
necessarias para elaboracdo dos mapas. A prépria SPDU, que é o 6rgdo dentro da estrutura
da prefeitura responsavel por planejar e gerir o processo de desenvolvimento urbano nao

possuia — e ainda ndo possui —um banco de dados e informacgdes confidveis e acessiveis.

De outra forma, também houve uma grande dificuldade na confec¢do dos mapas
tematicos pela auséncia do material basico para a sua elaboracdo: fotos aéreas e/ou
imagens de satélite. A auséncia desse material e a falta de recursos para os disponibilizar
fizeram com que a consultoria buscasse formas alternativas para a confeccdo dos mapas
tematicos, recorrendo a materiais disponiveis em outras instituicdes — CELESC (Centrais
Elétricas de Santa Catarina), por exemplo - gerando morosidade na confeccdo e
comprometendo o produto final, que ndo apresentava a qualidade desejada pela

consultoria: a imagem base sobre a qual foram inseridas as diversas informacdes, foi o
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resultado de uma colagem de diversas imagens e ndao apresentava escala e resolucao

inicialmente imaginada pelos técnicos.

No que tange a demora no repasse financeiro para o pagamento, esse foi um
problema que atrapalhou fortemente o processo, pois, em alguns momentos, houve a
paralisagdao das atividades por parte dos técnicos envolvidos que chegaram a ficar quatro
meses sem receber. Esse problema esta relacionado a forma como ocorreu o financiamento
do processo, através do Programa Habitar Brasil/BID, onde a liberacdo de recursos estava
atrelada a entrega e aprovacdo dos produtos contidos no Termo de Referéncia. Assim, o
pagamento sé poderia sair quando houvessem produtos elaborados. Ocorreu que no caso
do plano diretor de Itajai todos os produtos previstos ndo conseguiram obedecer ao
cronograma contido no Termo de Referéncia, dada a complexidade e a dificuldade de
elaboracdo de alguns deles (como o mapeamento tematico, o documento contendo a leitura
técnica e comunitaria). Neste contexto, o mapeamento tematico que deveria ser entregue
logo nos primeiros meses de trabalho da consultoria - para subsidiar as discussdes no ambito
do NGPD - acabou sendo disponibilizado somente em dezembro de 2005, quando grande

parte das atividades do plano diretor e reunides do nucleo ja haviam ocorrido.

Ja a segunda atividade, a leitura da cidade, representou em muitos aspectos a
continuidade das formas anteriores de leitura da realidade municipal, reduzindo-se a
fragmentos tematicos dimensionados quantitativamente por nimeros e porcentagens. A
leitura da cidade, a partir dos técnicos da consultoria e da prefeitura, foi voltada
exclusivamente para confecgdao de um documento extensivo da realidade municipal, que em
principio deveria servir de apoio a elaboracdo de leitura comunitaria e a definicdo dos pactos

e propostas.

Nas orientacoes do Ministério das Cidades, a leitura técnica era ferramenta
importante na compreensao da situagdo sdécio-espacial do municipio e ndao poderia
prescindir da colaboracdo dos técnicos do planejamento, que além de férmulas, deveria
agregar, principalmente, aspectos de carater qualitativo: a leitura da qualidade espacial, dos
potenciais inexplorados, das deficiéncias presentes, das vocacdes urbanas, de possiveis
partidos urbanisticos, de alternativas para a busca da justica social e da qualidade de vida.

Esse deveria ser o conteudo principal da leitura técnica e a base para a definigdo dos
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pressupostos do plano diretor, apds suficiente discussdo e modificacdo resultantes do

debate publico.

A leitura técnica era, portanto, elemento estratégico na elaboracdo do plano diretor.
Em Itajai, ela foi mal compreendida, ja que os profissionais do planejamento envolvidos no
processo (consultoria e técnicos da prefeitura), por formacdo e por limitacdes de tempo e
logistica, acabaram reproduzindo o pensamento tecnocratico na tentativa de manter sobre
seu dominio as respostas a todos os problemas da cidade. Neste desenho de atuacdo
profissional, os indices, coeficientes e formulas, os exaustivos levantamentos quantitativos,
0os mapas de zoneamento continuaram se apresentando como a esséncia do ato de gerir e

planejar a cidade.

Outro fator importante a ser analisado diz respeito a sobreposicdo das agGes contidas
na metodologia de elaboragdo do plano diretor. Assim como os mapas tematicos, a leitura
técnica foi finalizada e levada a publico quando grande parte das discussdes, atividades e
decisdes do plano diretor, sobretudo no dmbito do NGPD, j& haviam ocorrido. Sua
publicacdo se deu somente no final do ano de 2005, e sua func¢do, que deveria ser de apoio

as discussoes, acabou se restringindo a um elemento formal dentro do processo.

Além disso todo o material disponibilizado pela leitura técnica e pela
leitura comunitaria sé foi entregue em dezembro de 2005, quando o
macrozoneamento ja tinha sido praticamente definido. A gente
comecou a discutir toda uma cidade no escuro, com conhecimentos
proprios, tipo eu conheco a zona rural, onde nds vamos colocar os
contéineres, porque tudo isso deveria ter sido discutido, e ndo é uma
discussdo facil. (Caio Floriano dos Santos, entrevista pessoal, 17 de
dezembro, 2007)

Fazendo uma ligacdo com o conteludo apresentado no capitulo 01, podemos
perceber que em lItajai a leitura técnica reproduziu os valores contidos nas formas anteriores
de planejamento, que reduzia a realidade municipal a fragmentos e formulas, a partir de
uma linguagem hermética somente compreensivel, quando muito, aos préprios técnicos que

as elaboraram.

A nova estrutura de planejamento e de gestao da cidade baseada nos valores
democraticos e progressistas trazidos pelo ideadrio da Reforma Urbana e, posteriormente,

pelo Estatuto da Cidade, requerem uma modificagdo consistente na pratica profissional dos
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agentes do planejamento, desde suas atividades iniciais, na metodologia empregada e na

sua operacionalizagdo.

Nas orientacBes e na estrutura proposta pelo Ministério das Cidades para a
elaboracdo de planos diretores participativos, a existéncia da leitura técnica - responsavel
por condensar a visdo dos profissionais do planejamento em relacdo ao desenvolvimento da
cidade - s6 faz sentido se for compreensivel a grande maioria daqueles que discutirdo e

definirdo as diretrizes para o desenvolvimento da cidade.

Em Itajai isso ndo ocorreu. A analise do documento produzido pela consultoria
denominado “leitura técnica” mostra que seu conteudo, por ser exclusivamente descritivo,
reproduz uma estrutura muito semelhante aos planos de desenvolvimento local que se
multiplicaram pelo pais durante as décadas de 70 e 80. Ao todo sdo cento e quarenta e
guatro pdaginas que apresentam uma estrutura linear de apresentac¢do dos tdpicos, iniciando
pela introducdo, justificativa e objetivos, passando para uma leitura histérica do
desenvolvimento da cidade e finalizando com a apresentagdo de dados numéricos e
estatisticos de leitura da realidade municipal em seus mais diversos aspectos: vegetacdo,
geologia, hipsometria, solo, clima, hidrografia, fragilidades ambientais, arqueologia,

economia, demografia, aspectos sociais, estrutura fisica do municipio, entre outros.

Nossa critica destaca trés causas principais para que a leitura técnica fosse, assim,
elaborada em lItajai: a formacdo técnica dos profissionais envolvidos, que reproduziam os
mesmos instrumentos de analise e intervencdo de épocas passadas; a composi¢do restrita
do nucleo técnico, que prescindia uma maior articulagdo com outros campos de
conhecimento, como historiadores, socidlogos, gedgrafos, antropdlogos, entre outros; e o
tempo restrito e também a agenda atribulada,- que comprometiam qualquer iniciativa dos

técnicos em construir uma nova metodologia de analise.

Quanto a leitura técnica, eu acredito que o diagndstico poderia ser
melhor elaborado, ela poderia ter dado uma contribuicdo maior,
poderiam ter dado embasamentos melhores para o NGPD trabalhar sé
que esta leitura técnica e comunitaria também sofreu por causa do
agravante, fator tempo. A gente ndo pode colocar culpa somente na
equipe técnica, porque nao foi culpa sé dela. O fator tempo também
colaborou para as dificuldades. (Caio Floriano dos Santos, entrevista
pessoal, 17 de dezembro, 2007)
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Essas dificuldades encontradas em Itajai comprometeram, portanto, a leitura técnica,
transformando os mapas tematicos e o documento da leitura técnica em elementos
figurativos dentro do processo. Apesar das intengdes inicias, principalmente através dos
mapas que objetivavam ser instrumentos efetivos de auxilio a tomada de decisdo, a leitura
técnica apresentou-se somente como documento formal, cumprindo, assim, as
determinacdes do Termo de Referéncia do programa que financiava o processo, como

também dando resposta a estrutura da participacdo desenhada pelo Ministério das Cidades.

4.3.5 Leitura comunitaria

Nas orientacdes do Ministério das Cidades contidas no guia BRASIL (2005), a leitura
comunitdria é uma das principais etapas na estrutura sugerida para elaboracdo de planos
diretores participativos. O guia define a leitura comunitaria como sendo o resultado de um
processo onde a visdo da cidade seja construida a partir do ponto de vista de sua populagao:
seus problemas, qualidades, conflitos e expectativas, bem como a sugestdo de possiveis

alternativas dos diversos grupos da populagao em relagao ao desenvolvimento da cidade.

O desenho da participacdo elaborado pelo Ministério da Cidade, continha a idéia de
tornar a leitura comunitdria uma ferramenta de capacitagao, divulgagao e mobilizagao social
em torno das discussGes sobre a cidade. Segundo esses principios, o plano diretor, para ser
considerado efetivamente participativo, deveria contribuir na ampliacdo da esfera publica,
através da politizacdo de extratos politicamente ausentes no que tange ao planejamento da
cidade. Assim, a leitura comunitaria deveria ser um instrumento de equilibrio de forcas no
interior da sociedade civil, para a diminuicdo das diferencas: quanto mais gente
compreender os processos decisorios e interagir conscientemente nos processos politicos,
menores seriam as chances de reproduzir processos viciados e carregados de privilégios para

pequenos grupos sociais hegemonicos.

A democratiza¢do do processo de planejamento é fundamental para
romper esse circulo vicioso e transforma-lo num processo
compartilhado com os cidaddos e assumido por todos os atores. A
participacdo no processo de planejamento se coloca como um insumo
fundamental para formular politicas publicas e para que os
instrumentos de planejamento e gestdao do espag¢o urbano possam ser
implantados. O planejamento deixa de ser solugdo apenas técnica, e é
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convertido em resultado de articulagdo politica entre os atores sociais.
(BRASIL, 2005: 52)

Em Itajai essas recomendacdes foram interpretadas e modificadas de acordo com as
condicionantes impostas. O cronograma apertado fez com que a idéia inicial de articular ao
plano diretor os outros canais de participacdo social existentes no municipio acabou ainda

mais restringido e, no decorrer do processo assumiu, a seguinte formula:

LEITURA

OB o BERME L (000 |
COMUNITARIA

4'?“:_‘ + Confardacla day

m CIDRDES PALESTRAS

Figura 8 - Canais participativos que conformaram a leitura comunitaria em lItajai

Abandonara-se, portanto, a idéia de articular outros canais, como a Agenda 21, o
Programa de Gerenciamento Costeiro, o Projeto Orla e o Comité Itajai. Aquela estrutura
inicialmente pensada se limitou ao OP, a Conferéncia da Cidade e dois novos canais criados

pelo plano diretor: o ciclo de palestras e o plano diretor escolar.

Segundo documento elaborado pela equipe técnica, a leitura comunitaria em Itajai
(ITAJAI, 2006b) teria como responsabilidade levantar, identificar e discutir os principais
problemas, conflitos e potencialidades, a partir da visdo dos diversos segmentos sociais. Esse
documento definia ainda outros objetivos a leitura comunitaria, dentre os quais destacamos

os seguintes (ITAJAI, 2006b):

® Reunir registros de memoria;
e Construir uma leitura coletiva dos conflitos, problemas e potencialidades;

e Levantar aspectos, gerais e especificos, da dinamica da cidade a partir do ponto de
vista da populacao;
* |niciar um processo de discussdo coletiva sobre os destinos de ltajai, do seu

processo de planejamento e gestdo;

e Difundir o conhecimento sobre os limites e possibilidades do plano diretor,
transformando-o em um instrumento entendido, assimilado e utilizado pela
populacdo em geral para a construcao de uma cidade melhor e para todos.
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Podemos perceber, portanto, que a leitura comunitaria guardava grande
responsabilidade no processo de elaboracdo do novo plano diretor de Itajai. A analise mais
detalhada do processo, no entanto, nos leva a concluir que, de uma forma geral, essa
ambicdo se restringiu as intengdes iniciais, ja que o produto final da leitura ficou circunscrito
a um documento extenso e cansativo cuja utilidade — assim como a leitura técnica — foi a de
ser elemento formal de acordo com as exigéncias da instituicdo financiadora do plano
diretor e, também, das orientacdes feitas pelo Ministério das Cidades. A seguir,
apresentaremos cada uma das esferas e a forma como elas foram inseridas e articuladas a

leitura comunitaria.

4.3.5.1 O Orgamento Participativo - OP

O OP foi um mecanismo governamental que surgiu em Porto Alegre - RS, no final da
década de 80. Suas intengdes iniciais se pautavam na idéia de democracia participativa, o
gue significava a tentativa de estabelecer uma maior articulagdo entre o governo e a
sociedade civil no que tange a definicdo de parcela dos gastos e investimentos publicos.
Nessa experiéncia pioneira, o OP apresentava uma estrutura que privilegiava as assembléias
abertas, publicas e periddicas, como espacos prioritdrios para o estabelecimento de

negociacoes e a definicdo das prioridades de investimento publico.

O OP significava também uma tentativa de institucionalizacdo da participacdo direta
da populagao. Para alguns autores, a experiéncia de Porto Alegre foi uma das iniciativas
resultantes da autonomia municipal contida na Constituicdo Federal de 1988, que colaborou
também para o surgimento, nos anos seguintes, de inUmeras novas praticas de organizagao
do poder no ambito local. Nesse momento, portanto, a participacdo das organizagoes
representativas da sociedade na gestdo das politicas publicas, sobretudo em nivel municipal,

passa a ser requisitada.

A principal riqueza do Orgamento Participativo é a democratiza¢do da
relacdo do Estado com a sociedade. Esta experiéncia rompe com a
visdo tradicional da politica, em que o cidaddo encera a sua
participacdo politica no ato de votar, e os governantes eleitos podem
fazer o que bem entendem, por meio de politicas tecnocraticas ou
populistas e clientelistas. O cidaddo deixa de ser um simples
coadjuvante para ser protagonista ativo da gestdo publica. (GENRO,
apud CALIF 2002:08)
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A partir da experiéncia de Porto Alegre, o OP ganha visibilidade nacional, se
espalhando por diversas cidades no pais, como Belo Horizonte, Belém, Brasilia e Vitoria,
todas sob a administragdo do PT (Partido dos Trabalhadores), e torna-se um dos principais

instrumentos de governo das administracdes petistas.

Sem negar os importantes avancos no que tange a institucionalizacdo da participacao
direta, o OP reveste-se de conteudo ideoldgico e passa a ser um dos principais motores de
propaganda politica do PT, assumindo a alcunha de “modo petista de governar”. A aceitacao
popular e a grande repercussdao das iniciativas fizeram com que o OP tornasse também
instrumento de gestdo de diversas administra¢des que, historicamente, nunca se alinharam
aos discursos da democracia participativa. A longevidade das iniciativas e a importancia dos
resultados, principalmente no que se refere a repercussao eleitoral, fizeram com que mais
de cento e quarenta municipios, até 2000, iniciassem acdes para implantacdo do OP

(segundo dados do Férum Nacional da Participacdo Popular®).

Nesse contexto, o OP é introduzido em Itajai. Em janeiro de 2005 o Partido dos
Trabalhadores assume a administracdo municipal e o OP, assim como ja havia ocorrido na
campanha eleitoral, tornou-se a prioridade primeira de governo, bem como o elemento
principal de caracterizagdao dos “novos tempos” que estava passando a administragao
municipal. Assim como ocorrera em outras municipalidades, em Itajai o governo do Partido

dos Trabalhadores quis causar impacto imediato ao implantar o OP.

Neste sentido, houve um grande esforco da administracdo municipal para agilizar a
institucionalizacdo do OP: recursos financeiros, de estrutura e de pessoal foram
disponibilizados para conformar rapidamente a estrutura necessaria para o inicio das
atividades. Foram incorporados ao quadro de técnicos da prefeitura consultores que haviam
participado da experiéncia de implantacdo do OP em outros municipios, foi realizado
treinamento e capacitacdo dos demais técnicos da administracdo municipal que seriam
envolvidos, foi criada uma estrutura fisica compativel e, por fim, foi feito um massivo
trabalho de comunicacdo das atividades do orcamento, além de outras iniciativas

complementares de divulgagdo e mobilizagao social.

20 Informagcdes retiradas no endereco eletrdnico: http://www.participacaopopular.org.br/cartilha%200P.doc
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A estrutura do OP tem variado bastante para cada cidade, mas em Itajai a estrutura
basica do programa dividiu o municipio de duas formas diferentes: em ULGs (Unidades
Locais de Gestdo), que correspondiam as comunidades existentes dentro de cada bairro; e
em UEGs (Unidades Espaciais de Gestdo), que correspondiam ao agrupamento de algumas
ULGs, na escala de bairro. A participacao social foi iniciada a partir da realizacdo de trinta e
trés assembléias, uma em cada ULG. Cada assembléia elegia delegados que representariam
as demandas desta ULG na assembléia regional, ou seja, na assembléia da UEG. Nas reunides
da UEG eram discutidas e definidas as prioridades de investimento de cada comunidade,
como também eram eleitos conselheiros, que seriam responsaveis por acompanhar a efetiva

aplicacdo dos recursos de acordo com as prioridades eleitas.

Para gerenciar o processo foi criada a diretoria de OP, diretamente vinculada a
Secretaria de Governo, ou seja, com acesso direto a estrutura central do poder executivo
municipal. Essa diretoria estava também relacionada a Secretaria de Comunicac¢do Social, ao

Gabinete do Prefeito e a Diretoria de Articulagdo Social.

O OP foi oficialmente langado em abril de 2005, ou seja, quatro meses apds a posse
da nova administracdo. Ao todo foram cerca de duzentas reunides, conforme tabela abaixo

extraida de ITAJAI (2006):

Item Tipo de Encontro Numero de Encontros
01 Assembléias ULGs 33
02 Assembléias UEGs 15
03 Assembléias Temdticas 08
04 ReuniGes com Delegados Tematicos 99
05 Reunides com Delegados na UEGs 45
06 Reunides do Conselho do OP 03
07 Forum Geral dos Delegados 02
Total 209

Tabela 9 - Levantamento das reunides do Orgamento Participativo

Apesar da tabela apresentar apenas dados quantitativos e ndo qualitativos da
participagdo no OP, ela proporciona a dimensao e intensidade das atividades desenvolvidas,

bem como a importancia e atengdo que o processo recebeu por parte do poder executivo
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municipal. Foi efetivamente um momento importante de mobilizagao da sociedade local,

onde houve um esforco muito grande em aproximar o poder publico da sociedade civil.

Portanto, ao iniciarem as discussdes sobre o plano diretor e diante das dificuldades
de articular uma maior mobilizacdo social mediante a exigliidade de tempo, estrutura e
recursos, o chefe do poder executivo e seus assessores diretos decidiram subordinar o
processo do plano diretor ao OP, fazendo com que o primeiro, artificialmente, absorvesse a
participacdo social que o segundo processo havia iniciado. Buscava-se, assim,
operacionalizar as inten¢Oes iniciais de articulacdo dos canais participativos existentes no
municipio nas discussoes do plano diretor, otimizando o tempo e os esfor¢cos necessarios

para a conformagdo da leitura comunitaria.

Como ja colocamos anteriormente, no desenho inicial do plano diretor de Itajai,
existia a expectativa de que o plano pudesse, efetivamente, articular os processos, inserindo
em suas atividades — nas reunides do OP - algumas discussdes mais amplas de planejamento
e desenvolvimento urbano. Compreendia-se que, além de facilitar a conformagao da leitura
comunitaria, a articulagdo entre os processos poderia servir para habilitar um maior nimero
de agentes sociais nas discussdes globais sobre a cidade, ndo reduzindo, assim, participagao

social as reivindica¢Oes e demandas, que é a base de estruturacdo do OP.

A articulacdo da forma como se idealizou no inicio ndo aconteceu. Em nenhuma das
reunidoes do OP a equipe técnica do plano diretor esteve presente e as discussdes se
restringiram a demandas e definicdo de prioridades de investimentos. Podemos colocar que
isso ocorreu por trés fatores principais: (1) pela falta de vontade politica do chefe do
executivo municipal, que deliberadamente ndo aceitava a idéia de “misturar” os processos,
tentando manter intacta e livre de conflitos a estrutura do OP. Desta forma, mantinha-se
sobre controle as atividades do plano diretor e suas discussdes, que desde o inicio foram
restringidas por condicionantes que impossibilitaram um processo mais organico e
espontaneo de participacdo social; (2) a falta de articulagdo intra-institucional entre as
diversas secretarias, departamentos e técnicos da prefeitura envolvidos com o plano diretor,
o que dificultava o didlogo e a aproximacdo entre as atividades; e (3) o estagio diferenciado
de desenvolvimento das atividades - enquanto o OP iniciou suas reunides em abril de 2005,

assumindo desde entdo um ritmo intenso de reunides mediante uma metodologia e
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cronograma bem definidos, o plano diretor foi efetivamente iniciado somente em junho de
2005, ainda em um momento primario de discussdo sobre as metodologias, prazos e

atividades.

Eu ndo creio que a populagdo estava pronta para a participacao. Ela
poderia estar pronta para a participa¢do porque na cidade ja havia um
movimento que era do Orcamento Participativo. Eu creio que era um
momento muito importante para fazer com que o plano diretor ele
pudesse entrar dentro deste canal que ja havia sido criado, o que ndo
ocorreu devido a diversos fatores, sobretudo pela falta de vontade
politica e restricdo dos prazos. (Marcus Polette, entrevista pessoal, 20
de dezembro, 2007)

Desta forma, o plano diretor ndo foi efetivamente integrado ao OP e o contrario
também ndo ocorreu. O OP se estruturava em duas formas diferentes de participacao
popular, a direta e a representativa: a direta ocorria através da possibilidade de participar e
opinar nas reunides e assembléias publicas; e a representativa ocorria através da eleicao de
delegados e conselheiros a partir do principio da maioria. Os delegados e conselheiros, que
eram territorialmente representativos, nao foram inicialmente convidados a comporem o
NGPD responsavel por discutir e decidir o planejamento e a gestdo da cidade. Somente
guando o processo ja havia iniciado e que o NGPD ja havia realizado algumas reunides é que
foi disponibilizada uma unica cadeira de representacdo aos delegados do OP. Esse

representante, no entanto, teve atuagao restrita no NGPD, participando de poucas reunides.

As Unicas aproximagdes entre os processos ocorreram de duas formas. A primeira
através da realizagao de um encontro ocorrido no auditério da prefeitura, onde estiveram
presentes, além da equipe técnica e do nucleo gestor, também os conselheiros e delegados
do OP. Nessa reunido o processo de elaboracdo do plano diretor foi apresentado e a

discussao ficou restrita a algumas poucas intervengdes da plenaria.

A segunda aproximacgdao ocorreu no momento de elaboracdo do documento final da
leitura comunitaria, produto exigido pela agéncia financiadora do processo, onde os dados
resultantes das reunides do OP foram inseridos, sem nenhum esforco analitico e prepositivo.
Cada reunido do OP, sobretudo as trinta e trés audiéncias publicas realizadas em cada ULG e
as quinze audiéncias publicas realizadas nas UEGs gerava uma grande quantidade de
informacgdes relacionadas a reivindicagcdao e demandas da populagdao, em sua maioria ligadas

a infra-estrutura urbana (calgamento, passeios, transportes, iluminacdo) e aspectos sociais
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(educacdo, saude e seguranca). A partir desses dados, os delegados e o conselho definiam as
prioridades de investimento. O trabalho da equipe técnica, em relacdo aos dados fornecidos,
foi fazer uma compilacdo e elaborar graficos, conforme o exemplo abaixo, relacionando as

principais demandas que a populac¢do definiu para cada reunido:
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Figura 9 - Principais demandas da populac¢do de Cordeiros, bairro popular de Itajai

Esses graficos foram simplesmente inseridos no documento final da leitura
comunitdria. Mesmo considerando o fato de que as informagdes contidas nos graficos se
restringiam a demandas mais imediatas da populacdo e ndo a definicdo de diretrizes e
principios de desenvolvimento para a cidade — o que dificultava uma analise mais produtiva
dessas informacOes - a falta de reflexdo e apreciacdo das informagdes fez com que a
articulacdo entre o OP e o plano diretor ocorresse somente em nivel das intengdes e do

discurso.

A partir desses lacos frageis, portanto, o processo de participacdo do OP foi
“incorporado” ao plano diretor, que usou a mobilizacdo social do OP para atribuir um carater

participativo a leitura comunitdria.

Compreendemos que a utilizacdo de informagdes numéricas e quantitativas brutas

conseguidas a partir das reunides do OP, ndo podem ser consideradas como leitura
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comunitaria, pois ndo atuaram conforme os objetivos colocados pelo Ministério da Cidade,
nem tampouco responderam aos objetivos da leitura comunitaria estabelecidos pelos
préprios técnicos, objetivos que reproduzimos no inicio do subcapitulo 3.3.6. Nesses
documentos a leitura comunitdria significava basicamente a geracdo e intercambio do
conhecimento, de discussdo coletiva e socialmente ampliada sobre o presente e o futuro de

desenvolvimento da cidade, o que, efetivamente, ndo ocorreu em ltajai.

O Orgamento Participativo nés contamos com a visdo do OP apenas
por meio dos dados que foram gerados no OP. Em nenhum momento
nds pudemos participar das reunides do OP, mesmo porque, do ponto
de vista institucional, ndo havia nenhuma articulacdo intra-
institucional dentro da prefeitura. Entdo, nds fizemos reunides
esporadicas com os secretdrios, onde n3ao houve absolutamente
nenhuma perspectiva de levar o plano diretor em uma discussdo
dentro das secretarias. Entdo esta falta de analise intra-institucional foi
um problema serissimo. (Marcus Polette, entrevista pessoal, 20 de
dezembro, 2007)

Cabe ressaltar que o OP apresenta um enfoque mais restrito do que o plano diretor,
pois se limita a definir as prioridades de investimentos publicos e as demandas mais
prementes da populacdo. Ele ndo tem a pretensdo de discutir de uma forma mais global o
planejamento e o desenvolvimento da cidade, como é pré-requisito do plano diretor. Nesse
sentido, a aproximacdo dos dois processos, para ser valida, deveria prever uma maior
maleabilidade no OP para que ele incorporasse também aspectos mais qualitativos da
discussao sobre a cidade, perdendo um pouco o seu enfoque quantitativo e restrito, inscrito

nas relagées problema x solugdo, demanda x infra-estrutura, investimento x necessidade.

O Estatuto da Cidade coloca que deve existir a participacdo da
populacdo desde o momento de construcdo de suas politicas, entdo eu
acho que ai ndés fomos limitados quanto a isso. Por qué? Porque,
teoricamente, a concepgao de participagdo popular foi dada através de
algumas leituras comunitdrias feitas que jamais podem ser
consideradas processos participativos. O Or¢camento Participativo, é
questionavel eu pegar uma lista de demandas escritas em um papel e
considerar isto como participacdo popular. Como é que foram
construidas estas demandas, a origem da informacdo para tornar o
processo legitimo ela é questionavel. (Rodrigo Medeiros, entrevista
pessoal, 19 de dezembro, 2007)

Fazendo uma analise posterior ao processo, avaliamos que o OP e o plano diretor,

apesar de trabalharem com objetos e instrumentos semelhantes, possuem diferencas
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fundamentais que os distinguem e, talvez, impossibilitem uma articulagdao mais profunda
entre seus processos. Compreendemos que o OP ao se preocupar com discussdes mais
complexas e globais sobre o desenvolvimento da cidade, perderia sua esséncia pragmatica e
operacional, tornando-o talvez invidvel ou inadequado aos seus propositos iniciais.
Queremos reforcar, portanto, que ambos os processos podem ser canais de democratiza¢do
das politicas publicas, no entanto, possuem naturezas distintas, enquanto o Orcamento estd
mais vinculado a gestdo da cidade, o plano diretor deve se preocupar com o seu

planejamento.

Por fim, cabe destacar a diferenca no tratamento, por parte do poder executivo
municipal, do OP em relagdo ao plano diretor. Enquanto o primeiro encerrou uma
mobiliza¢do institucional intensa e contou com apoio politico e financeiro incondicional, o
plano diretor tornou-se, desde o principio, instrumento secundario da gestdao municipal. O
OP, compreendido como “modo petista de governar”, tornou-se prioridade de governo e
principal veiculo de marketing da nova administragdo, enquanto o plano diretor teve as suas
atividades limitadas, além da pouca divulgacdo, mobilizacdo e visibilidade, tendo em vista

que ficou circunscrito, institucionalmente, a fragilizada SPDU.

4.3.5.2 Conferéncia da cidades

A Conferéncia das Cidades, que em 2007 chegou a sua terceira edi¢cdo, pode ser
considerada como uma das primeiras iniciativas do Ministério das Cidades. Sua criacdo pode
ser atribuida, principalmente, ao Estatuto da Cidade, lei 10.257/91, que em seu conteudo e
mais especificamente no capitulo denominado gestdao democratica da cidade, apresenta
instrumentos a serem criados para uma maior articulacdo entre sociedade civil e Estado.
Entre os instrumentos, o Estatuto da Cidade cita a organizacdo de conferéncia sobre
assuntos de interesse urbano a serem articuladas nas trés escalas de governo: municipal,
estadual e federal. Entre outros objetivos, a conferéncia da cidade buscava também
consolidar uma maior articulagdo social e o amadurecimento de informacbes e

conhecimentos para a elaboracdo de uma PNDU.

Assim, o0 ano de 2003 marcou a organizagao da primeira edigdao que tratou de discutir

os principios e diretrizes da PNDU, envolvendo no processo mais de trés mil e quatrocentos.
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Além disso, foram organizadas vinte e seis conferéncias estaduais das cidades promovidas
pelos governos dos estados, que elegeram delegados para a conferéncia nacional. A
conferéncia nacional reuniu, em outubro de 2003 em Brasilia, cerca de dois mil e oitocentos

delegados eleitos.

No encontro de Brasilia foram eleitos setenta e um representantes, que passaram a
conformar o conselho das cidades, composto por uma variedade de segmentos sociais:
profissionais, pesquisadores, empresarios, ONGs (OrganizacGes N&o-Governamentais),
vereadores e demais niveis do poder executivo, além do governo federal. A partir de entdo,
a eleicdo das entidades representadas no conselho ocorre na ocasido da realizacdo da
conferéncia nacional das cidades, possuindo mandato de trés anos. Entre outras
competéncias, cabe ao conselho das cidades propor e debater diretrizes, normas,
instrumentos e prioridades para a politica nacional de desenvolvimento urbano. O conselho
foi responsavel por emitir orientacGes e recomendacdes ao conteudo minimo do plano
diretor, tendo por base o Estatuto da Cidade, através da resolucao numero 34, de julho de

2005.

Em 2005 ocorre a segunda edicdo da Conferéncia das Cidades, cujo lema era
“Reforma Urbana Cidade para todos”. Nesta rodada a conferéncia das cidades buscou
aprofundar a discussdo da politica nacional de desenvolvimento urbano a partir de temas
transversais, como Saneamento Ambiental, Moradia, Transporte e Regularizacdo Fundidria.
A estrutura da conferéncia manteve-se igual a primeira: a discussdo ocorria primeiramente
nos municipios, que indicavam delegados para a conferéncia estadual, que por sua vez elegia

os delegados para a conferéncia nacional.

A 22 Conferéncia Nacional das Cidades, ocorrida em Brasilia entre os dias 30 de
novembro e 03 de dezembro de 2005, contou com a participa¢cdo de mil oitocentos e vinte
delegados, que debateram os temas de participacdo e controle social, questdao federativa,
politica urbana regional e metropolitana e financiamento do desenvolvimento urbano. A
segunda conferéncia foi responsavel também por eleger uma nova composi¢ao do conselho
das cidades, agora com oitenta e seis membros que tomaram posse em abril de 2006. Em
2007 ocorreu a terceira edicdo da Conferéncia das Cidades, com estrutura também

semelhante as edigdes anteriores.



Etapas Dados 12 Conferéncia 22 Conferéncia
Total de Conferéncias Municipais 1430 869

Preparatérias Total de Conferéncias Regionais 150 243
Total de Municipios que participaram 3457 3120
Total de Conferéncias Estaduais 27 27

Nacional Total de delegados participantes 2095 1820
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Tabela 10 - Levantamento da estrutura da 1° e 2° Conferéncia das Cidades (MCidades, 2007)

Em Itajai, a segunda edicdo da Conferéncia das Cidades acontece praticamente no
mesmo momento em que sdo iniciadas as atividades para a elaboracdo do novo plano
diretor. Existiam orientacdes do Ministério das Cidades de que cada municipio deveria
levantar possiveis diretrizes para a PNDU a partir de quatro temas especificos: planejamento
territorial, habitacdo, saneamento ambiental e mobilidade urbana. Assim, foi formada uma
comissdo da conferéncia municipal da cidade de Itajai, composta por membros dos
conselhos municipais e das diversas secretarias do poder executivo, que entre outras coisas
definiu o cronograma para o evento. A partir dai, foram organizados cinco eventos, um para
cada tema e mais um seminario conclusivo da conferéncia. As reunides ocorreriam nas

guartas-feiras a noite, no hordrio estipulado entre 19 e 22 horas.

A primeira reunido foi realizada no dia 08 de junho de 2005, sobre o tema
planejamento territorial urbano e politica fundidria. O segundo encontro ocorreu no dia 22
de junho com o tema habitacdo. A terceira reunido foi realizada uma semana apds, no dia 29
de junho, e o tema escolhido foi saneamento ambiental. A Ultima reunido tematica ocorreu
no dia 06 de julho, desenvolvendo o tema mobilidade urbana e transito. O seminario de
encerramento, que foi oficialmente denominado de 32 Conferencia da Cidade de ltajali,
ocorreu em um sabado, periodo integral, e objetivava sistematizar as informacdes e
conformar um documento final, onde estaria contido as diretrizes do municipio para cada
um dos temas discutidos. Segundo o levantamento da comissdo de organizacao,
participaram seiscentas e quarenta e trés pessoas nas cinco reunides. Cada uma das quatro
primeiras reunides, além de discutir e formalizar diretrizes sobre cada tema, teria a
responsabilidade de eleger delegados para a conferéncia municipal que ocorreria no quinto
encontro. Na ultima reunido, entre a totalidade de delegados presentes, seriam eleitos

aqueles que representariam o municipio na conferéncia estadual.
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A 22 conferéncia da cidade de Itajai significou, portanto, um momento importante de
discussdo da cidade. Houve um esforco por parte do poder publico em divulgar e mobilizar a
populacdo de uma forma geral, no entanto, a resposta nao foi considerada satisfatdria.
Segundo apreensdo de alguns técnicos envolvidos nas atividades, o numero bruto de
seiscentas e quarenta e trés presentes ndo refletia a amplitude da participacdo dos
encontros, ja que de uma forma geral, havia uma repeticdo de presenca, sendo sempre as

mesmas pessoas que participavam de quase todos os encontros.

Analogamente ao OP, todas as informacOes conseqientes das reunides da
conferéncia da cidade de Itajai foram tratadas de formas quantitativas, estruturando
graficos que se preocupavam em apresentar as maiores demandas da populacdo em relacdo
a determinado tema. Podemos verificar esse trabalho a partir da figura 10, elaborada

através das informacgdes obtidas na primeira reunido sob o tema planejamento territorial:

Conferéncia Plan ejamento Territorial
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Figura 10 - Exemplo de tratamento dos dados das reunides da Conferéncia da Cidade (ITAJAI,2006)

Considerava-se que a sistematizacdo e quantificacdo das informacdes poderia ser um
importante instrumento de analise de determinados aspectos da cidade para o auxilio no

processo de tomada de decisdo. No caso especifico das informacdes obtidas a partir da
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Conferéncia das Cidades, diferentemente do que aconteceu com os dados do OP, houve um
esforco dos técnicos de analisar e processar as informacgbes, buscando, assim, traduzir a
linguagem da populagdo expressa em demandas e reivindicagdes em diretrizes de

planejamento.

A andlise do processo nos faz pensar que o problema principal que dificultou uma
articulacdo mais efetiva entre a Conferéncia das Cidades e o plano diretor foi a forma como
foi conduzido o processo de reunides e discussdes da primeira. A conducdo das atividades da
Conferéncia da Cidade de Itajai estave claramente condicionada a necessidade de dar
resposta as demandas do Ministério das Cidades, ou seja, de estabelecer as diretrizes do
municipio para cada um dos quatro temas apresentados. Neste sentido, houve uma
fragmentacdo da discussdo sobre a cidade em temas especificos, e, conseqlientemente,
perdeu-se a oportunidade de discutir mais amplamente - e de forma sistemadtica - a cidade e
as suas possiveis formas de desenvolvimento, o que naguele momento era necessario para o
plano diretor. Ndo se discutiu planejamento da cidade porque este ndo era o objetivo. O
importante era saber quais os principais problemas da cidade ligados a habitacdo, ao
saneamento ambiental, a circulagao e ao planejamento territorial e, principalmente, eleger
delegados para a rodada estadual da conferéncia. Até mesmo a reunido especifica sobre
planejamento territorial, que pelo tema deveria possibilitar uma discussdo sobre o

planejamento da cidade, ficou restrita a discutir demandas de infra-estrutura.

Na conferéncia das cidades nds também trabalhamos somente com
numeros. Mas as conferencias estavam mais preocupadas em atender
a uma demanda do ministério, que é uma demanda que se tinha, e
que utilizamos destes dados e do OP para se entender a cidade como
um todo. Noés utilizamos para entender os problemas, as solugdes que
ja tinham sido elencadas, e um norte para pelo menos guiar. Mas o
grande problema foi a falta de participacdo dentro deste processo.

(Marcus Polette, entrevista pessoal, 20 de dezembro, 2007)

Assim, sob os dois pontos de vista possiveis, a articulagdo entre a conferéncia da
cidade de ltajai e o plano diretor ficou fragilizada: pela falta de participacdo social nas
reunioes, ou seja, de representatividade do processo; e a utilizacdo dos dados e informacdes
conseqlientes das reunides, que pouco auxiliaram as discussGes e os processos de tomada
de decisao que viriam posteriormente. De uma forma geral, a conferéncia da cidade de Itajai

pouco contribuiu para ampliar a articulagcdo social em torno do plano diretor. Assim como o
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OP, uma das dificuldades encontradas para essa articulacdo foi que a Conferéncia das
Cidades foi realizada no momento em que as primeiras atividades do plano gestor, e a sua

concepcado no interior do nucleo técnico, ainda ndo estavam bem consolidadas.

4.3.5.3 Ciclo de palestras

Além do OP e da 22 conferéncia da cidade, os técnicos da prefeitura e da consultoria
criaram outro espaco de participacdo: o ciclo de palestras. O ciclo de palestras foi uma série
de encontros com especialistas convidados para apresentar e debater temas relacionados ao

planejamento e ao desenvolvimento da cidade.

O guia BRASIL (2005) destaca a importancia de espacos de qualificacdo e capacitacao,
tanto dos técnicos envolvidos com as atividades do plano diretor, quanto e principalmente
da sociedade civil. Neste sentido, o objetivo principal do ciclo de palestras ndo era somente
divulgar o plano diretor, mas, sobretudo, ampliar a discussdo sobre a cidade, habilitando o
maior numero possivel de pessoas a participar ativamente nas atividades e discussdes do

plano diretor.

Assim, a equipe técnica programou dez reunides, cuja data, tema e palestrante

constam na tabela abaixo:

Ordem Tema Palestrante Data
. Prof. José Carlos Ferreira
01 Urbanismo e corredores verdes (Universidade Nova de Lisboa) 29.08.05
02 0 ESta,tl.Jto da C|<,:|ade: §onstrugao Prof. Lino Braganga Peres (UFSC) 12.09.05
democratica e sustentdvel da cidade
03 Espacos Urbanos e Urbanidade Prof. Elson Manoel Pereira (UFSC) | 19.09.05
04 Propostas para novas cidades Prof. Dalmo Vieira Filho (UFSC) 26.09.05
05 Planejamento Ambiental e Urbano groqL/sé;)rge Rebollo Squera 03.10.05
- ~ . Prof. Dr. César Floriano dos
06 Arte Publica e Gestdo Municipal Santos (UFSC) 10.10.05
A experiéncia do Plano Diretor | Prof. Stavros Wrobel Abib
07 Participativo de S3o José (UNIVALI) 17.10.05
08 gat::i(:ljaeto Orla no Estado de Santa Prof. Alexandre Mazzer (SDS/SC) 24.10.05




189

09 Patrimoénio Histérico Prof. Dalmo Vieira Filho (UFSC) 31.10.05

10 Protegdo ambiental e Praia Brava Prof. José Matarezi (UNIVALI) 16.12.05

Tabela 11 - Reunides do ciclo de palestras

As dez reunides, que ocorreram as segundas-feiras a noite no auditério da prefeitura,
apresentaram todas uma dinamica semelhante: primeiro o convidado expunha o tema

escolhido e, apds sua conclusdo, abria-se espaco para discussdes e questionamentos.

A intencdao de proporcionar um espaco de formagdo e capacitacdo para temas
pertinentes ao plano diretor foi, efetivamente, uma das iniciativas positivas no processo de
elaboracdo do novo plano diretor de Itajai. A variedade de temas e o conhecimento
socializado pelos palestrantes serviu para ampliar a concepg¢ao sobre a cidade, possibilitando
o surgimento de novas idéias e acBes para a conducdo das atividades do plano diretor,

conforme nos relata o coordenador da equipe técnica da UNIVALI:

(...) evidentemente o ciclo de palestras foi um momento importante de
discussdo sobre a cidade, que trouxe especialistas das mais diversas
areas para conversas e discutir temas que tinham grande relagdo com
o processo de planejamento da cidade, o problema foi que a
participacdo foi muito pequena, a forma como foi concebido o ciclo de
palestras ndao permitia uma participacdo mais intensa da populagdo.
(Marcus Polette, entrevista pessoal, 20 de dezembro, 2007)

Essa fala apresenta, portanto aquela que seria a grande limitagao do ciclo de
palestras: a pouca presenga. A participagdo nas reunides, além de ser numericamente
pequena, estava praticamente restrita aos técnicos e profissionais do planejamento
envolvidos com as atividades do plano diretor. Alguns fatores que colaboraram para a
situacdo podem ser destacados: a insuficiéncia de divulgacdo dos encontros; a organizacao
do evento, que sempre ocorria no auditorio da prefeitura as segundas-feiras no periodo da
noite, o que dificultava — segundo alguns relatos — a vinda de algumas pessoas, tanto devido

ao local quanto ao hordrio; e falta de repercussdo social dos temas escolhidos e das

atividades do plano diretor como um todo, que ndo geraram interesse na populacdo.

Compreendemos que o ciclo de palestras foi concebido para ser um espago de
formacdo e capacitagdo da populagdo sobre temas pertinentes ao planejamento e

desenvolvimento da cidade e, por isso, poderia ter sido também um canal de mobilizagao e
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articulacdo social para as discussdes do plano diretor e para a elaboracdo de leitura
comunitaria. Isso ndo ocorreu, porque a participacdo foi restrita aos técnicos e teve carater
passivo, uma Vez que nado se discutia a cidade, apenas o conhecimento tedrico sobre
determinado tema era transmitido. Compreendemos, portanto, que o ciclo de palestras ndo
explorou a possibilidade de ser um espaco de geracdo de discussdes e conhecimentos sobre
a cidade — através de oficinas que articulassem o conhecimento tedrico a pratica do
planejamento urbano em Itajai — o que fez com que seus encontros ndo ajudassem na
construcado de referenciais para a leitura comunitaria. Esse processo ficou restrito a presenca
de um especialista depositante de conhecimento e uma platéia depositaria deste mesmo
conhecimento. O que queremos reforcar é que o ciclo de palestras, como um processo de
participacdo social, ndo produziu frutos — mobilizacdo social, diretrizes de planejamento e

conhecimento sobre a cidade — que justificasse sua integragao a leitura comunitaria.

4.3.5.4 Plano diretor escolar

Por fim, apresentamos o ultimo canal considerado na leitura comunitaria em Itajai: o
plano diretor escolar. O desafio de elaboragcdo do plano diretor em um cronograma exiguo
fez com que os técnicos procurassem formas alternativas de desenvolver a inclusao da
sociedade civil nas discussdes relacionadas ao plano diretor e, também, de colher as
informacgdes necessarias para a elaboracgdo de leitura comunitaria. O plano diretor escolar foi
a principal das propostas. A base da atividade foi o envolvimento da rede municipal de
ensino para que, em um processo de multiplicacdo e integracdo das familias de cada aluno,

fosse possivel alcangar uma repercussdao ampliada das atividades do plano diretor.

Essa atividade foi dividida em trés etapas: (1) a formagdo e capacitacdo dos
professores da rede municipal de ensino; (2) a transmissdao do conhecimento adquirido pelos
professores aos alunos; (3) a inclusdo das familias no processo, através da distribuicdo de
questionarios para serem discutidos em casa e em conjunto. O grafico abaixo representa o

processo de multiplicagdo:
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Técnica

Construcao do Plano Diretor Partidpativo

Integracao

Capacitacdo dos
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Capacitacdo dos

Professores Escola-familia

Figura 11- Grafico esquematico do processo de multiplicacdo conseqiiente do plano diretor escolar

Nesse processo foram envolvidos trinta e cinco professores de geografia da rede
municipal de ensino, abrangendo trinta e duas escolas distribuidas em toda a cidade (area
urbana e rural). Estima-se que ao total foram envolvidas cerca de trés mil e quinhentas
pessoas, entre professores alunos e familiares (ITAJAI, 2006). Além da inclusdo de parcela
consideravel da populacdo nas discussées do plano diretor, o plano diretor escolar
representava uma alternativa importante para a coleta de informacdes dos diferentes
bairros do municipio, trazendo leituras territorialmente mais consistentes, informacdes mais
especificas e complementares aquelas conseguidas nas outras instancias de participacdo

anteriormente citadas.

Compreendendo a fragilidade dos outros canais que estavam articulados a leitura
comunitaria, o corpo técnico compreendia que o plano diretor escolar poderia ser a
instdncia de maior representatividade da mobilizacdo social. A articulacdo da leitura
comunitaria as escolas da rede municipal representava a tentativa por parte da equipe
técnica do plano diretor em estabelecer um canal efetivo e duradouro de discussao sobre a

cidade.

Na operacionalizacdo do projeto, houve uma aproximacdo entre a SPDU e a

Secretaria de Educacdo. As atividades foram iniciadas no final do més de agosto de 2005,
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com a formacdo e capacitacdo dos professores de Geografia da rede municipal. Nessa
atividade foi ministrado um pequeno curso sobre o tema: Itajai, Estatuto da Cidade e plano
diretor participativo, cuja metodologia buscava tornar didaticamente mais tranqila a

discussdo sobre o plano diretor, abordando temas como a casa, a rua, o bairro e a cidade.

A atividade foi subsidiada pelos materiais disponibilizados pelo Ministério das
Cidades, como as cartilhas “Vamos mudar nossa cidade” e “Conhecendo o Estatuto da
Cidade”, que enfocavam os principios trazidos pelo Estatuto da Cidade, sobretudo o de
gestdo democratica. Houve também a entrega, para os professores, de kits contendo

transparéncias para serem utilizadas durante as aulas expositivas.

Na etapa seguinte os professores ministraram as aulas, cuja dindmica consistia em
trés momentos: a primeira parte era expositiva, onde os professores repassavam o conteudo
adquirido com os técnicos do planejamento; no segundo momento, os alunos eram divididos
em grupos para analisarem seu bairro e elencarem os dez principais problemas e as dez
possiveis solucdes para estes problemas; por fim ocorria a entrega de um questiondrio para

cada aluno, que deveria respondé-lo acompanhado de seus pais e familiares.

Como ja colocado anteriormente, a intengdo principal desta atividade era estabelecer
um processo multiplicativo dos agentes envolvidos. Iniciando com os professores,
retransmitido aos alunos e envolvendo as familias, para que estas, em um ambiente de
discussdo coletiva pudessem levantar os principais aspectos (negativos e positivos) da

cidade, as perspectivas e as expectativas para o futuro de ltajai.

Segundo ITAJAI (2006), o resultado final foi o retorno do material de vinte e uma
escolas, abrangendo desta maneira dez das dezessete unidades administrativas existentes,

mais a regido do Brilhante (drea rural do municipio).

Complementar a essas atividades, houve a organizacao de dois concursos com alunos
para mobilizar a comunidade escolar sobre o tema planejamento urbano e plano diretor: o
concurso de cartazes e o concurso de redagdo. No primeiro, seriam eleitos os trés melhores
desenhos que representassem a percep¢do dos alunos em relacdo ao presente e futuro do
bairro. No concurso de redagao seriam eleitos os trés melhores textos que descrevessem

como melhorar a qualidade de vida do bairro.
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O objetivo principal do plano diretor escolar era, no entanto, a obteng¢ao de dados e
informacdes, e estas ocorreram mediante a aplicacdo dos questionarios aos alunos e suas
familias. Esse questionario, que segue como documento anexo a dissertacdo, era composto
de nove perguntas - sete de multipla escolha e duas discursivas — e procurava levantar
aspectos quantitativos e qualitativos de cada bairro, trabalhando nas quatro escalas de
apreensdo — casa, rua, bairro e cidade. Além dos problemas e potencialidades de cada
bairro, esse questionario pretendia também recolher a compreensdo da populagdo em
relacdo ao perfil urbanistico — nimero de pavimentos, usos, densidades — desejado para o

bairro.

A partir das respostas obtidas, a equipe técnica do plano diretor sistematizou as
informacdes e, como forma de facilitar a divulgacdo e compreensdo dos dados, estruturou
um conjunto de 15 graficos para cada escola, onde foram elencadas as informacdes

consideradas relevantes pelos técnicos, entre eles (ITAJAI,2006):

e O que é qualidade de vida

* A qualidade de vida no bairro

* A qualidade de vida na cidade

* Principais problemas no bairro

e Principais problemas na cidade

e Principais problemas de uso do solo — no bairro
e Principais problemas de uso do solo — na cidade
e Oferta de emprego

e Oferta de moradia

* Transporte coletivo

* Transporte de contéineres

e Perfil urbanistico do bairro

e Gabarito ideal para o bairro

* Perfil urbanistico da cidade

e Gabarito ideal para a cidade

O plano diretor escolar proporcionou, portanto, uma rica quantidade de informacgdes

que ndo se restringiam somente a aspectos quantitativos da realidade, mas inseriam uma
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compreensao de aspectos qualitativos do municipio a leitura comunitaria, chegando a ser,
inclusive, propositiva, ao discutir e propor possiveis perfis urbanisticos para o bairro e a
cidade. A figura 12 apresenta um exemplo de grafico elaborado a partir das informacdes

extraidas dos questionarios (ITAJAI, 2006):

Qs s os pincpacs problemas em relagio a0 uzo & ocupacio do solo no seu bairo

Ouszo e atividades improprias
Bfdta de diversidade de uso
Oitam anho dos lotes
Overticalizagio

Wouros

B39

Figura 12 - Conflitos de uso do solo. Tema elaborado pelos técnicos para discussdo no NGPD

Posteriormente, as informacdes contidas nos graficos foram resumidas, e a equipe
técnica elaborou, para cada escola, um quadro sistemdatico contendo as informacOes
consideradas como as mais importantes a serem inseridas na leitura comunitaria. A tabela

12 apresenta um exemplo desse trabalho (ITAJAI, 2006):

Escola Basica Aririba

03 Itens que resumem Qualidade de Vida Saude; Emprego; Lazer e recreagdo;

Seguranca.
Nota dada para a Qualidade de Vida no Bairro Regular
Nota dada para a Qualidade de Vida na Cidade Regular

Falta de areas de Lazer; Risco

03 Principais problemas de infra-estrutura no bairro Ambiental; Falta de Ciclovia

Principal problema em rela¢cdo ao uso e a ocupacgao do

. Usos e atividades inapropriadas
solo no Bairro

Conceito dado para a oferta de emprego Regular
Conceito dado para a oferta de moradia Regular
Qualidade do Transporte Coletivo Empate: Otima / Regular

Residencial e Comercial com Gabarito

Como desejam o Perfil Urbanistico do Bairro . .
de até 04 Pavimentos

Tabela 12 - Quadro resumo da Escola Aririba, contendo as informacgdes extraidas dos questionarios

Apesar da quantidade e da qualidade das informacgdes disponibilizadas, o plano
diretor escolar foi apropriado pela leitura comunitaria somente pela insercdo dos graficos e

tabelas no documento final. As informagdes levantadas, apesar de ricas e territorialmente
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representativas, ndo foram aproveitadas pelas atividades subseqlientes do plano diretor.
N3o houve um esforco de andlise e proposicdo pelos técnicos, tampouco as informacoes
foram analisadas e compreendidas pelo NGPD, que sé teve acesso a essas informacdes

guando boa parte das discussGes e decisbes ja havia sido realizada.

(...) a idéia era também dar uma importancia muito maior no plano
diretor escolar, o plano diretor escolar ndo foi levado em
consideracdo, ou seja, uma idéia super interessante e que ndo foi
levada em consideragao pela prefeitura. (...) uma das grandes questdes
que a gente pensou ao longo de todo trabalho foi a divulgacdo, que
era uma das linhas de trabalho que nés colocamos como importante, e
o plano diretor escolar poderia ter cumprindo este processo, mas nao
conseguiu, efetivamente, fazé-lo. (Marcus Polette, entrevista pessoal,
20 de dezembro, 2007)

Outra critica direcionada ao plano diretor escolar diz respeito ao cronograma.
Segundo membros da consultoria contratada e do NGPD, o tempo restrito para o
desenvolvimento das atividades ndo permitiu o amadurecimento esperado para o processo,
fazendo com que a repercussdo esperada para o plano diretor escolar fosse bastante
restrita. Todas as atividades do plano diretor escolar foram realizadas em cerca de sessenta
dias, desde o lancamento do projeto, a formacdo dos professores, as atividades com os

alunos e as familias, até a tabulacdo das informacdes e a elaboracdo dos graficos e tabelas.

Essas dificuldades apresentadas podem ser aferidas pela quantidade de escolas que
deixaram de participar: das trinta e duas escolas municipais existentes no municipio, cerca
de vinte e uma escolas retornaram os questiondrios, o que significa que praticamente 30%
dos alunos - e suas familias - ndo foram ouvidos. Os dados da prefeitura afirmam que das
dezessete unidades administrativas da prefeitura, sete ndo tiveram nenhuma escola que
disponibilizasse informagdes para o plano diretor escolar, significando que cerca de 40%
destas unidades ndo foram consideradas, restringindo a representatividade territorial das
informacdes:

(...) o fator tempo ndo permitiu que nds desenvolvéssemos o Plano
Diretor Escolar da forma como gostariamos. Eu senti que ndo houve
interesse de fato para que ocorresse esse processo como um todo,
acho que as pessoas estavam sabendo que estava acontecendo um

plano diretor, mas elas ndo chegavam a este nivel de compreensao do
que era, a importancia disso para mudar a cidade como um todo, o
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plano diretor escolar, apesar das expectativas, ndo conseguiu fazer
isto. (Marcus Polette, entrevista pessoal, 20 de dezembro, 2007)

Outro aspecto importante a ser levantado em relagdo ao plano diretor escolar diz
respeito ao carater esporadico e temporalmente restrito de suas atividades. Segundo
informacgdes levantadas com os professores que participaram das atividades, foi a primeira
vez que eles trabalharam, em classe, aspectos relacionados ao planejamento e
desenvolvimento da cidade. Os professores afirmaram que ndo hd, na grade curricular do
municipio, contelddo semelhante ao apresentado pelo plano diretor escolar. Assim, as
discussdes em torno do plano diretor que o plano escolar proporcionou finalizaram, assim,
que os alunos entregaram os questionarios para seus professores, ou seja, os alunos nao sao
impelidos a discutir sua cidade e saem da escola sem saber o que é um plano diretor e para
que ele serve, nem tampouco compreendem que a sua inércia participativa é um dos

principais ingredientes que condiciona para as dificuldades que vivenciam cotidianamente.

Em relagdo a leitura comunitdria eu acho que faltou casar com outros
processos, tipo Orgamento Participativo, Agenda 21 local de Itajai, que
apesar das intengGes iniciais ndo houve. Uma coisa é tu pegar os
dados, outra coisa é tu realmente interagir estes processos, o que era
necessario. Pegar s6 os dados as vezes ndo é suficiente e fazer a leitura
comunitaria somente através das escolas vai ter um resultado e eu
acho que nao deveria ser o Unico. Tu deverias ter vérias fontes, varios
tipos de abordagem até para conseguir fazer um confronto entre os
dados e o que realmente a comunidade no geral queria. (Caio Floriano
dos Santos, entrevista pessoal, 17 de dezembro, 2007)

Podemos concluir que, assim como o OP, a Conferéncia da Cidade e o ciclo de
palestras, o plano diretor escolar pouco modificou a dinamica de participagdo popular em
torno do plano diretor. Sua potencialidade de tornar-se um instrumento de multiplicacao,
divulgacdo e repercussao das atividades do plano diretor ndo se efetivou e sua utilidade foi
de construir uma leitura comunitaria, mas ndo propiciando canais de tomada de decisdo nas

atividades posteriores do plano diretor.

4.3.6 O Nucleo Gestor do Plano Diretor (NGPD)
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O primeiro item da metodologia participativa proposta pelo Ministério das Cidades
no guia BRASIL (2005), é a conformacdo de um nucleo gestor, que teria a responsabilidade

de articular as diversas etapas e atividades do plano diretor:

O processo de elaborar o Plano Diretor comeca pela instalacdo do
Nucleo Gestor, composto de representantes do poder publico e da
sociedade civil. Ele deve expressar a diversidade de todos os setores
sociais atuantes no municipio. O nucleo gestor tem papel estratégico:
cabe a ele preparar, conduzir e monitorar a elaboracdo do Plano
Diretor. (BRASIL, 2005:46)

Essa concepcdo de processo compreende duas outras etapas e niveis de
envolvimento: além do nlcleo gestor, seria necessaria a existéncia de multiplicadores,
agentes sociais, preferencialmente liderangas comunitarias, com a funcdo estratégica de
repercutir as atividades do plano diretor; a segunda etapa estaria relacionada ao
envolvimento da populacdo como um todo, a partir da atuacdo de mobilizacdo do NGPD e

dos agentes multiplicadores.

Na compreensdo dos agentes envolvidos no processo, sobretudo os técnicos,
consultoria e membros do NGPD, a grande inovag¢ao do novo plano foi possibilitar a
estruturacdo do nucleo gestor, que demonstrava a intencdo do poder executivo em
democratizar os processos de tomada de decisdo em relagdo ao planejamento da cidade.
Veremos mais a frente que as duas outras etapas requeridas pelo Ministério das Cidades —
de agentes multiplicadores e de inser¢do de populacdo em geral, foram realizadas de uma
forma insuficiente, se considerarmos os referenciais de participacdo social que o Ministério

da Cidade apresenta.

Em relagdo a participacdo social, a gente pode dividir em duas partes.
Dentro do nucleo gestor, de uma forma geral, até houve a participacao
e houve uma abertura da secretaria de planejamento para que
ocorresse a participacdo. Quem estivesse presente as reunides teria
condicBes de participar. Mas fora a isso, a participagdo da populagao
em geral foi muito pequena, sendo inexistente. (Caio Floriano dos
Santos, entrevista pessoal, 17 de dezembro, 2007)

Além da articulacdo entre as diversas atividades do plano diretor, o Ministério das
Cidades, através do guia BRASIL (2005:46), apresenta outras responsabilidades do nucleo

gestor:
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e Formular os planos de trabalho de elaboracdo técnica e mobilizagdo social;

* Elaborar o cadastro das organizagdes sociais atuantes da sociedade civil;

e Coordenar os nucleos de comunicagdo, de informacdo/capacitacdo e de
organizacao da participacao;

* Propor critérios para decidir prioridades;

* Assegurar o cumprimento das regras estabelecidas coletivamente;

Compatibilizar o trabalho técnico com a leitura comunitdria ao longo de todo
0 processo.

O nucleo gestor é, portanto, elemento central e fundamental do plano, mas nao o
Unico. Ele estd alicercado no conceito de democracia representativa. A compreensdo contida
neste referencial apresentado é de que o nucleo gestor, para ser legitimo, deve envolver a
populacdo, em sua diversidade e complexidade, através da representacdo de segmentos
sociais e instituicdes, ou seja, que a populacdo geral se veja contemplada nas discussdes e
nos processos de tomada de decisdo. O principio do nucleo gestor é reproduzir na escala
local, as disputas, conflitos e consensos em torno do planejamento e do desenvolvimento da

cidade.

Em Itajai o NGPD foi formado por cinqgiienta e dois membros, dividido de forma
paritaria entre representantes governamentais - das trés esferas de governo - e nao
governamentais — da sociedade civil organizada. A montagem do NGPD foi realizada pela
SPDU, mais especificamente pela coordenagao do plano diretor. Cabe ressaltar, no entanto,
gue essa montagem esteve sempre condicionada a aceitacdo da administracdo superior do
poder executivo municipal. Neste processo, algumas sugestées de composi¢do, que segundo
a compreensdo da coordenacdo eram mais representativas, independente da posi¢do
politica das instituicGes e segmentos, ndo foram ratificadas pelo executivo municipal. A

guestdo da representatividade do NGPD sera aprofundada mais a frente.

Além das responsabilidades colocadas pelo guia BRASIL (2005), o regimento interno
do NGPD, aprovado em sua versao final, por seus pares, na reuniao do dia 09 de novembro

de 2005, lhe atribuia as seguintes funcdes:

e Assegurar a participacdo paritaria das organizacGes sociais da sociedade civil;
e Cumprir e fazer cumprir o disposto pela Lei Federal 10.257/2001 (Estatuto da
Cidade);
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e Contribuir na disseminacdo da comunica¢do, informacdo, capacitacdo e

organizacao da participacao;

e Acompanhar diretamente os trabalhos de elaboracdo técnica e de mobilizacdo

social;

e Contribuir na coleta de subsidios e na formulacdo de diretrizes e estratégias;

* Definir as prioridades e diretrizes do Plano Diretor; e

* Propor estrutura e instrumentos de acompanhamento e monitoramento da

implementacdo do Plano Diretor dentro do que prevé o Estatuto da Cidade.

O mesmo regimento estabelece ainda a composicdao do NGPD, conforme as tabelas

13 e 14, que seguem:

Rep

resentantes do Poder Publico Federal, Estadual e Municipal

01

Centrais Elétricas de Santa Catarina — CELESC

02

Gerenciamento Costeiro de Santa Catarina - GERCO — SC

03

Empresa de Pesq. Agropecudria e Exten. Rural — EPAGRI/SC

04

Policia Militar de Santa Catarina

05

Corpo de Bombeiros de Santa Catarina

06

Secretaria de Estado do Desenvolvimento Regional — SDR

07

Férum da Comarca de ltajai

08

Fundacdo do Meio Ambiente — FATMA

09

Camara de Vereadores de ltajai

10

Fundacdo Municipal do Meio Ambiente - FAMAI

11

Servico Municipal de Agua e Saneamento - SEMASA

12

Porto de Itajai

13

Fundacdo Genésio Miranda Lins

14

Fundacdo Itajaiense de Turismo — FITUR

15

Secretaria da Agricultura e Abastecimento

16

Secretaria de Planej. e Desenvolvimento Urbano — SPDU

17

Secretaria de Aqlicultura e Pesca

18

Secretaria de Desenvolvimento Social

19

Secretaria de Des. Econdmico, Geracdo de Emprego e Renda

20

Secretaria de Governo

21

Secretaria de Obras e Servicos Municipais

22

Secretaria Municipal de Educacdo

23

Secretaria de Saude

24

Secretaria de Seguranca Publica e defesa social

25

Ministério Publico Federal

26

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente — IBAMA

Tabela 13

- Representantes governamentais no NGPD (ITAJAI, 2006)
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Nesta estrutura, a parte governamental do NGPD ¢é composta por oito
representantes de instituicGes estaduais, todas elas com atuacdo no municipio, e ligadas a
funcdes especificas: concessionarias de servicos publicos, segurancga publica, extensao rural,
entre outros. Da esfera federal foram disponibilizadas duas cadeiras: Ministério Publico
Federal e IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente). Os demais dezesseis
representantes estdo ligados ao poder publico municipal, sendo uma cadeira reservada para

o poder legislativo e quinze cadeiras ligadas diretamente ao poder executivo.

A composicio do NGPD demonstra, portanto, uma forte propensdo para a
representacdo do poder executivo municipal (cerca de 60% dos representantes), e apresenta
uma estrutura institucional hierdrquica e bem definida. Por outro lado, a composicdo nao-
governamental do NGPD apresenta uma representa¢do pulverizada entre os diversos

segmentos organizados existentes no municipio, conforme percebemos na tabela abaixo:

Representantes da Sociedade Civil
01 Universidade do Vale do Itajai - UNIVALI
02 Agenda 21 Local Itajai
03 Ordem dos Advogados do Brasil — OAB
04 Conselho Regional de Engenharia, Arguitetura e Agronomia - CREA
05 Associacdo Regional de Engenheiros e Arquitetos - AREA
06 Sindicato das Industrias da Construcdo Civil - SINDUSCON
07 Conselho Regional de Corretores de Imdveis - CRECI
08 Associacdo Intersindical Patronal de Itajai
09 Camara dos Dirigentes Lojistas - CDL
10 Associacdo Empresarial de Itajai - ACII
11 Comité do ltajai
12 Associacdo dos Municipios da Regido da Foz do Rio Itajai - AMFRI
13 Direitos Humanos
14 Clube de Imprensa
15 Sindicato dos Trabalhadores Rurais
16 Intersindical dos sindicatos dos Trabalhadores Avulsos da Orla
17 Sindicato dos trabalhadores nas industrias da Pesca de Itajai - SITIPI
18 Central Unica dos Trabalhadores / Comerciérios
19 Camara Setorial do Transporte Rodoviario de Carga
20 Conselho Municipal do Idoso
21 Conselho do Orcamento Participativo
22 Conselho Municipal de Assis. a pessoa portadora de Deficiéncia
23 Conselho Municipal do Patriménio cultural
24 Instituto Cidade Saudavel
25 Voluntarios pela Verdade Ambiental
26 Unido das Associacdes de Moradores de Itajai - UNAMI

Tabela 14 - Representantes ndo governamentais no NGPD (ITAJAI, 2006)
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Diferentemente do segmento governamental, que apesar da diversidade de instancias
e orgdos, apresenta uma estrutura institucional de organizacdo e de hierarquia bastante
claro, a representatividade no interior da sociedade civil é trabalho mais complexo, tendo
em vista a multiplicidade de atores, de segmentos e instituicdes associativas aleatdrias, onde
as possibilidades de representacao sao infinitas. As representacdes acabam muitas vezes se
sobrepondo, ja que um individuo, no interior da sociedade civil, desempenha diversas
atividades e tem multiplos interesses: uma pessoa pode ser, ao mesmo tempo, morador e
trabalhador, comerciante e consumidor, ambientalista e militante politico, por exemplo.
Neste sentido, a analise e classificacdo da representacdo é muito varidvel, dependendo do
ponto de vista que se queira abarcar: setores econémicos, relacdes de trabalho, vinculos

territoriais e espaciais, processos e instancias participativas, entre outros.

Na estrutura do NGPD podemos compreender certa primazia para determinados
setores e segmentos da cidade, conformando, assim, alguns blocos de instituicGes que
apresentam uma proximidade tematica. Cabe ressaltar que a aproximagao tematica nao
significa, necessariamente, que as instituicOes apresentam a mesma concep¢ao e 0s mesmos
interesses em relacdo a cidade. Dos blocos destacamos quatro: (1) das instituices ligadas ao
ramo da construcdo civil (AREA, CREA, SINDUSCON e CRECI); (2) das instituicGes ligadas ao
segmento economico-patronal da cidade (ACIl, CDL e Intersindical Patronal); (3) das
instituicdes ligadas aos trabalhadores de setores econdmicos hegemoénicos no municipio
(Trabalhadores Rurais, Trabalhadores Avulsos da Orla, das Industrias de Pesca e a Central
Unica dos Trabalhadores); (4) a representacdo dos conselhos existentes no municipio (do
Idoso, Orcamento Participativo, Patrimbnio Cultural, Assisténcia a pessoa portadora de

deficiéncia, e de Transporte de Cargas).

Enfatizamos, portanto, que essa estrutura de representacdo escolhida para o NGPD foi
a escolha do poder executivo dentre muitas possibilidades existentes, que definiu desde o
numero total de cadeiras disponiveis até a divisdo da representacdo entre os diversos

segmentos, tanto governamentais, quanto néo—governamentais.

Cabe salientar que os conselhos sao oérgdos ligados diretamente ao executivo
municipal, variando intensamente na composicdo, na estrutura e na repercussdo na

sociedade local. Suas estruturas sdo geralmente abertas a participagdo, mas ndo sao,
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exclusivamente, compostas por representantes da sociedade civil. Essa situagao abre
possibilidades para que pessoas ligadas ao poder executivo assumam espacos proprios da

sociedade civil.

O NGPD so6 foi empossado oficialmente no dia 22 de setembro de 2005, ou seja, com
significativo atraso em relagdo ao cronograma inicialmente proposto pela equipe técnica. O
novo cronograma proposto a partir do inicio das atividades do NGPD estabelecia trés meses
de atividades, desde a aprovacdo do regimento interno, para as discussdes sobre a cidade e

a aprovacao do conteudo final do projeto de lei a ser encaminhado a camara de vereadores.

4.3.6.1 A metodologia de atividades do NGPD

As atividades do NGPD foram divididas em dois processos bastante distintos. O
primeiro, sob a coordenacdo da consultoria da UNIVALI, foi responsavel pela definicdo das
diretrizes e do macrozoneamento®' da cidade, e finalizou com a entrega de trés volumes de
documentos: a leitura técnica, leitura comunitaria e pactos e propostas®>. Nesta, houve o
complexo processo de formacdo e posse do NGPD e a definicdo da metodologia a ser
empregada para a condugdo das atividades. A segunda etapa de trabalho do NGPD foi sob a
coordenacdao da FURB (Universidade Regional de Blumenau), onde foram apresentados e
discutidos os instrumentos do Estatuto da Cidade e onde foi elaborado o conteudo final do
projeto de lei, posteriormente encaminhado a camara de vereadores para a aprovagao. A
consultoria da UNIVALI ocorreu no periodo entre junho de 2005 e fevereiro de 2006, quando
foram realizadas treze reunides do NGPD. A consultoria da FURB iniciou em junho de 2006 e
findou com a aprovacao do projeto de lei pela cdmara de vereadores em dezembro de 2006.
No periodo foram organizados oito encontros, além da audiéncia publica para aprovacao do

conteldo da lei, ocorrida no dia 27 de setembro de 2006.

21 . s . . R ] .
O Macrozoneamento em lItajai consistiu na divisdo do territério da cidade em macrozonas, que

correspondiam aos bairros ou grandes comunidades do municipio, para onde eram definidas as diretrizes
de uso e ocupacao do solo.

O volume “Pactos e Propostas” continha as decisGes discutidas e acordadas no interior do NGPD. Sua
elaboragdo, assim como os volumes “leitura técnica” e “leitura comunitaria” era uma obrigatoriedade
imposta pelo termo de referéncia do Programa Habitar Brasil-BID, como também uma sugestdo contida
no guia Brasil (2005).

22
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Em relagao a primeira etapa, o grande desafio foi tornar operacionais as orientagdes
contidas no guia BRASIL (2005), bem como dar conta dos produtos requeridos no termo de
referéncia. O processo demandou o estabelecimento de prioridades por parte dos técnicos
envolvidos e principalmente pela coordenac¢do do plano diretor. A principal condicionante
no estabelecimento das prioridades estava posta e, inicialmente, era inflexivel: o tempo

disponivel.

Ao contratar a UNIVALI, tinha-se a idéia de que o suporte técnico da consultoria seria
suficiente para dar conta das diversas atividades do plano diretor, ou seja, ndo se pensava
ainda na contratacdo de uma segunda consultoria para a finalizacgdo do processo. Neste
momento, havia a obrigatoriedade de finalizar o projeto de lei do plano diretor até o final do

ano de 2005.

No decorrer das atividades, no entanto, a dificuldade de se cumprirem os prazos e a
impossibilidade de acelerar um processo que apresentava uma dindmica propria, fez com
qgue o cronograma proposto fosse gradualmente alargado, possibilitando uma pequena

maleabilidade a metodologia e a conducgdo das atividades no interior do NGPD.

Neste sentido, foi elaborado pela equipe técnica um protétipo de metodologia, para
cumprir a tarefa de discutir e aprovar as diretrizes para o desenvolvimento da cidade,
através da elaboracdo de um macrozoneamento para a totalidade do territdrio municipal. O

quadro abaixo reproduz a primeira tentativa de organizar as atividades do NGPD:

Data Atividade Referéncias
Reunizo 01 | Solenidade de posse do nucleo gestor Silvana Pitz
22/09 Apresentagdo Geral sobre o tema; Coquetel Volnei Morastoni

Marcus Polette.

Introdugdo ao plano diretor;

Reunigo 02 Sub-temas: Apresentacdo da Estrutura — Como esta Silvana Pitz
28/09 organizado o Plano Diretor de Itajai; Funcionamento do | Amarildo Madeira

Nucleo Gestor — Regimento interno;




Desenvolvimento sustentavel e meio ambiente
Reunido 03 . ; ; . i
Subt'emas. §o|o urbano e I\N/Ielo ambiente; Fragilidade Guy Siegl - FAMAI
05/10 ambiental; Areas de Preservagdao Permanente; Saneamento
Ambiental; Enchentes; Balneabilidade das praias;
Mobilidade urbana
Reunido 04 Subtemas: Ciclovias; Acessibilidade Universal; Alexandre
19/10 Transporte Coletivo; Meios alternativos de transportes; Via Gevaerd
expressa Portudria
A questao habitacional
Reuniso 05 Subtemas: Estrutura Fundidria: loteamentos irregulares;
26/10 favelas; corticos; Vazios Urbanos; Infra-estrutura Urbana; Jeane Busana
Regularizagdo Fundiaria: ZEIS; construgdo de unidades
habitacionais; ofertas de lotes; urbanizagdo de loteamentos;
A Cidade portuaria e
Reunigo 06 Subtemas: Potencialidades e Oportunidades da atividade becio Lima
S - - P o ) Superintendente
02/11 portudria; Expansdo da d4rea Portudria; Porto pesqueiro x do Porto
porto mercante; Zoneamento especifico;
Espaco regional e desenvolvimento econdomico e
. Alexandre
Reunido 07 | Social Mazzer/ GERCO
09/11 Sut.)t,emas: Conurbagdo Urbana (I:cajal' X B.alneério Camb_o,riu_/ Marcus Polette
Itajai x Navegantes); Integracdo Regional; Desequilibrio Economista
Regional; Infra-estrutura;
Gestao democratica e estatuto da cidade
Reunido 08 Subtemas: Conselho da Cidade e suas competéncias; O Papel Lino Braganga
16/11 da Camara de Vereadores; Canais de Participacdo; Fundo Peres — UFSC
municipal; Conceitos Gerais do Estatuto da Cidade;
Zoneamento eurbanidade
Reunizo 09 Patrimonio  histérico; Zoneamento Rural; Densidade: o
euntao verticalizacdo x Horizontalidade; Zona mista = Usos Mistos; Dalm'o Vieira
23/11 indices Urbanos; Modelo de novas Cidades — Conceitos e Filho
exemplos
Definicao das grandes diretrizes do plano diretor de Amarild
Reunido 10 Itajal’ marl' °
30/11 ) o Madeira;
/ Subtemas: Co-relacionar as diretrizes adotadas por outros Marcus Polette
municipios com as Diretrizes a serem aplicadas em Itajai;
Reunido 11 | Apresentacdao e analise das diretrizes definidas pelo
Marcus Polette
07/12 | NGPD
Reunido 12 . .
14/12 Apresentacao do documento Final Marcus Polette

Tabela 15 - Atividades inicialmente concebidas para o NGPD (elaborado pelo autor a partir de ITAJA[, 2006)

O quadro mostra que a pretensdo da equipe técnica, inicialmente, era a de
estabelecer uma discussdo bastante ampla sobre a cidade, abordando além dos temas
tradicionais como habitacdo, zoneamento e desenvolvimento econémico, também os novos
temas trazidos pelo Estatuto da Cidade, como a gestdo democratica e os novos instrumentos

de Reforma Urbana. Destacava-se nessa proposta, a iniciativa de discutir os temas cruciais
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da cidade — aos olhos dos técnicos - como a relacdo da cidade com o porto e as articulacdes
do espaco regional, mais especificamente, a conurbacdo que se intensificava com Balneario

Camboriu.

A metodologia apresentada dividia as discussoes sobre a cidade em grandes temas e
subtemas. Para cada tema uma reunido e para cada reunido um técnico, ou um conjunto de
técnicos, de diferentes areas da prefeitura e da consultoria, especializados no tema em
questdo. Além disso, era previsto o chamamento de especialistas externos para conduzirem
reunioes sobre temas que ndo eram de dominio dos técnicos da consultoria ou da

prefeitura.

As discussdes sobre os grandes temas finalizariam na décima reunido, quando o
NGPD teria amadurecido as diretrizes do plano diretor. Posteriormente, as diretrizes seriam
formalizadas em um documento, que deveria ser devidamente discutido e aprovado na
décima segunda reunido, que ocorreria no dia 14 de dezembro de 2005, ou seja, no 842 dia

de atividade do NGPD.

Essa proposta continha, portanto, uma diversidade muito grande de temas e
propunha discutir Itajai de uma forma global. Dois fatores, no entanto, contribuiram para
gue ela ndo fosse levada a termo - um diretamente interligado ao outro: (1) a restricao de
tempo necessario para amadurecer as discussdes, ou seja, uma reunido seria insuficiente
para discutir cada um dos temas, que eram complexos e controversos; (2) auséncia de
atividades prévias de preparacdo e capacitacdo do NGPD para trabalhar com as tematicas
propostas. A falta de capacitagdo viria a ser uma das criticas realizada por parte dos

membros do NGPD, em relagdo ao processo.

(...)Jporque a gente ndo teve condi¢bes de ir a fundo em algumas
questdes, coisas que mereciam ser melhor detalhadas e até uma
melhor capacitacdo do nucleo gestor mesmo, muitas vezes, muito das
coisas que se estava falando alguns ndo tinham nocgdo, alguns nao
conseguiam entender e até, por isso, ndo participavam de uma forma
mais efetiva, pela falta de compreensao. Entdo, isso foi também uma
grande dificuldade, a falta de capacitagdo do nucleo gestor. (Caio
Floriano dos Santos, entrevista pessoal, 17 de dezembro, 2007)

Na estrutura proposta, ao final da décima segunda reunido, apds a definicdo das

diretrizes e do macrozoneamento, o material seria sistematizado em um documento final
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que seria repassado ao departamento juridico da prefeitura, que o transformaria em projeto
de lei, que, por sua vez, seria encaminhado a cadmara de vereadores para a discussao e

aprovacao.

O fato é que a estrutura de atividades propostas inicialmente ndo foi colocada em
pratica e a metodologia projetada foi sendo organicamente modificada no decorrer do
processo, de acordo com as demandas e os novos desafios que se colocavam. Neste sentido,

as reunides do NGPD assumiram outra forma de discussdo sobre a cidade, conforme

podemos compreender na tabela 16:

Data Atividade Conducgao
reunizo 01 | Solenidade de posse do nucleo gestor Silvana Pitz
22/09 Apresentagdo Geral sobre o Tema; Coquetel Volnei Morastoni
Marcus Polette
Introdugdo ao plano diretor e dindmica de grupo Silvana Pitz:
Reunido 02 Apresentacdo dos Membros do Nucleo Gestor; Regimento o
o o . 3 Amarildo
28/09 Interno; Calendario de atividades; Funcionamento do Nucleo
T - Marcus Polette
Gestor; Dinamica de grupo: Linha do Tempo
Meio Ambiente e Sustentabilidade
Reunido 03 yfapa d? ;est.rlgoesbalr:blentals; Divisdo da C"jﬁde erP zo;as Amarildo
19/10 i ergr?ua as; tra f"‘ o ' em 'g'rtjpo' para |5Fu§sao as Marcus Polette
condicionantes ambientais, deficiéncias e potencialidades de
cada regiao;
Economia - desenvolvimento econémico
Reunido 04 Apresentacdo de dados e informagdes sobre a economia do Amarildo
26/10 municipio; continuagdo do trabalho em grupo com enfoque | Marcus Polette
no desenvolvimento econdémico para cada bairro;
Habitagdo 01
ReUni&o 05 Apresentacdo das areas de ocupacgdo precaria do municipio;
07/11 Definidas 09 d&reas para a discussdo e definicdo de Jeane Busana
zoneamento; Discutido e aprovado o macrozoneamento
preliminar de quatro dreas Imarui, Murta e Sdo Roque
Regimento e habita¢do 02
ReuniZo 06 Aprovagiao gnal do Regimento interno dg II\IG!DD; Dls\c/u7saode Amarildo
09/11 aprovaga?' o macrqzoneaNmento para Salseiros e Volta de Marcus Polette
Cima; Inicio das discussdes do macrozoneamento para
Itaipava; Defini¢do de roteiro para saida de campo;
Reunido 07 Hablzaga,o 03~ da di . b itai . Definicio d Amarildo
16/11 ontinuagdo da |scussa9 sobre talpava, efinicdo do Marcus Polette
macrozoneamento para Itaipava e Colonia dos Japoneses;
" Revisao
Reunido 08 N e ; . .
23/11 Apresentacdo e revisdo final do conteldo anteriormente Amarildo
discutido
Reunio 09 Pralap Br_a_va 50 d feito: Inicio das di . b Amarildo
30/11 articipagdo do pre e|to_, nicio das discussGes sobre o Marcus Polette
macrozoneamento da Praia Brava
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Mobilidade urbana e circulagao Amarildo:
Reunido 10 Apresentacdo do planejamento e projetos da SPDU para o Al d ’
07/12 sistema vidrio e de circulagdo de ltajai; Discussdo sobre o exancre
¢ jat; Gevaerd
tema
Reuniso 11 | Praia Brava, Rio do Meio e Canhanduba Amarildo
14/12 Discussdo das areas e definicdo do macrozoneamento; Marcus Polette
" Sistema de Gestao
Reunido 12 ~ . N
19/12 Apresentacdo de uma proposta de sistema de gestdo do Marcus Polette
plano diretor baseado em um sistema de indicadores;
Resumo geral
Reuni3o 13 ;{esumo gerNaI (:IasLdllscussoles g decisGes tc?n?a_dasbpelo NGPD; Amarildo
25/01/06 presentacdo da Leitura técnica e comunitaria, 'er'n como o Marcus Polette
volume contendo os Pactos e propostas definidos pelo
NGPD;

Tabela 16 — Atividades efetivamente desenvolvidas pelo NGPD (elaborado pelo autor a partir de ITAJAI, 2006)

Na comparacdo entre os dois quadros, percebemos que ha uma modificacdo na
conducdo das atividades, na proposta dos temas e na amplitude das discussdes. Enquanto
na proposta inicial existia a tentativa de trabalhar vdrios temas construindo uma leitura
ampliada sobre a cidade de acordo com diversos pontos de vista, na proposta seguinte, o
conteudo era muito mais pragmatico, onde as discussdes recairam diretamente sobre o
territério municipal, na definicdo das diretrizes de uso e ocupacgdo de diversos fragmentos da
cidade: apds discussdes preliminares sobre regimento, a definicdo das diretrizes
relacionadas ao tratamento de restricdes ambientais e de desenvolvimento econémico, o
NGPD iniciou prontamente a discussdao do zoneamento, uso e ocupacao para cada drea da

cidade.

Pode-se dizer que o primeiro quadro, tendo em vista a grande amplitude de temas,
era de dificil operacionalizacao, e o segundo, pelo conteldo das discussdes e pela dindmica
das atividades, foi essencialmente pragmatico. Entendemos que essa diferenciacdo entre as
duas perspectivas de conducgdo das atividades e a distancia entre a metodologia inicialmente
proposta e a efetivamente praticada esteve condicionada, sobretudo, pela questdo do
tempo. Era necessdrio dar respostas rdpidas e gerar produtos, e por isso era necessario

otimizar o tempo e os esforcos.

As atividades do NGPD se restringiram a reunides, com excecdo de uma saida de

campo, realizada no dia 12 de novembro de 2005, da qual participou parte do NGPD e cuja
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intencdo era conhecer algumas dreas do municipio que estavam sendo discutidas. Alguns
representantes mais ativos do NGPD, no entanto, ndo se limitaram a essas reunifes e
participaram de outras instancias criadas pelo plano diretor, como o ciclo de palestras, por

exemplo.

Assim, podemos compreender que houve, por necessidade imposta, uma priorizacao
dos produtos em detrimento do processo. A resposta do nucleo técnico foi buscar uma
alternativa possivel, capaz de fazer com que o NGPD discutisse de uma forma
territorialmente consistente, as diretrizes de uso e ocupac¢ao do solo para o municipio. Desta
forma, criou-se um método, baseado em trés etapas: (1) sistematizacdo das informacoes
geradas nas duas primeiras reunides do NGPD, sobre restricdes ambientais e
desenvolvimento econémico, que geraram diretrizes de desenvolvimento para a cidade
como um todo; (2) cruzamento das informacdes a trés outras apreensdes - as estratégias de
urbanizacdo, que haviam sido elaboradas pelo corpo técnico da prefeitura, o uso de solo
proposto pelo zoneamento que estava em vigor e o uso real do solo; (3) e, a partir do
cruzamento das informagGes dos cinco processos, as diversas areas da cidade foram
divididas entre aquelas onde existia algum tipo de conflito entre as informacdes colhidas nas
cinco instancias e aquela onde ndo foram encontrados conflitos algum. A partir das areas
onde foram encontrados conflitos, os técnicos elaboraram um quadro sistematico,

reproduzido abaixo:

[Raar AN PSTHATEGERYS DE | MEK ANFIENTE E B RN S0 DO 5000 LS0 HEAS
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1 mara Expantia do Fonn | Indessns Pesguivs 5-'.'“'1_'.'. e Rl
& Ml It
Tasadincial Wsn Hesadintial
k] bt nduing Piriquena Ireduir=al S i = Irditezal
i Ml (Franga)
1 Salpints St 48 oo Irefupginc Iedigdincy e Semad PodtoTedd
il._-.\_.l_'l jl
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Tabela 17 - Conflitos de uso do solo - elaborado pelos técnicos para discussdo no NGPD (ITAJAI, 2006)
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A idéia da metodologia empregada era a de que a funcdo do NGPD deveria ser de
discutir esses conflitos e encontrar a melhor alternativa para cada uma das areas. Nesse
quadro estava implicita a compreensao de que os demais espacos da cidade, por ndo terem
sido identificados conflitos, ndo precisariam mais ser discutidos pelo NGPD e as diretrizes de
uso e ocupagdo seriam automaticamente aprovadas de acordo com as informagdes que a

equipe técnica ja dispunha.

Portanto, podemos compreender que a tabela que mostra as reunides do NGPD
(Tabela 4) foi o espelho da metodologia, onde as reunides se preocuparam em discutir e
aprovar essas areas, algumas demandando mais tempo e outras rapidamente solucionando
os conflitos. Conforme podemos aferir, uma a uma, as areas foram discutidas até definir o
macrozoneamento da Praia Brava, discutido na décima primeira reunido, no dia 14 de

dezembro de 2005.

Compreendemos que, diante das condicionantes impostas, a equipe técnica
conseguiu estabelecer uma metodologia de discussdo eficiente, tanto que no decorrer das
reunioes ela ndo chegou a ser questionada e foi compreendida por muitos membros do
NGPD como satisfatdria. Cabe ressaltar que cada area foi discutida até que o NGPD julgasse
suficiente, quando entdo era feita votacdo para a escolha, por maioria simples, das
alternativas que se colocavam a cada caso. Acreditamos que, esta estrutura aberta de
discussdo e de conducdo das atividades e decisdes tenham sido os principais motivos que
fizeram com que parte dos agentes envolvidos no processo considerasse valida a
participagdo no ambito do NGPD, em detrimento da restricdo da repercussao social nas

esferas exteriores.

No ambito do NGPD houve uma série de discussGes, uma série de
embates, entdo, neste sentido, foi bastante participativo, e foram
criados alguns instrumentos interessantes para trabalhar a
participacdo. No segundo nivel, da idéia de processo participativo, eu
acho que foi muito pouco. O tempo foi relativamente curto para
discutir fora do ambito do nucleo gestor. (Rodrigo Medeiros,
entrevista pessoal, 19 de dezembro, 2007)

Na décima segunda reunido, a consultoria apresentou a sugestdo de um sistema de
gestdo para o plano diretor, baseada em indicadores de acompanhamento. Nesse momento,

ja existia a compreensdo de que o processo ndao estava completo, faltando ao NGPD o
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aprofundamento de alguns temas, sobretudo, na utilizacdo dos novos instrumentos de
gestdo contidos no Estatuto da Cidade e na formalizacdo do projeto de lei: articulavam-se ai

0s primeiros passos para a contratacao da segunda consultoria, da FURB.

Nos dois primeiros meses de 2006, no entanto, a consultoria da UNIVALI continuou
trabalhando na finalizagdo dos trés volumes exigidos pelo termo de referéncia do Programa
Habitar Brasil/BID: a leitura técnica, a leitura comunitaria e os pactos e propostas. Os dois
primeiros volumes, que deveriam basear as discussdes do NGPD, foram tornados publicos
somente neste momento, quando grande parte das discussdes do NGPD ja haviam ocorrido
e quando as diretrizes e o0 macrozoneamento do municipio estava finalizado. A UNIVALI
encerrou suas atividades, formalmente, na primeira reunido do NGPD de 2006, no dia 25 de
janeiro. Nessa reunido foi feita uma revisdo das atividades anteriores e apresentados os trés
volumes elaborados pela consultoria. A relagdo entre processo, produto e contrato foi uma

das criticas feitas pelo coordenador da consultoria da UNIVALI:

(...) nés trabalhamos com um contrato, fizemos um produto. Quando
vocé trabalha com produtos, vocé trabalha com etapas, ou seja,
aqueles trabalhos quadradinhos, entdo, a participagcdo entra no
contrato, um contrato com a sociedade onde o seu trabalho comega
aqui e termina ali, e deu. (...) (Marcus Polette, entrevista pessoal, 20
de dezembro, 2007)

Apds o encerramento das atividades da consultoria da UNIVALI, o NGPD entrou em
estado de laténcia e o processo de elaboracdo do plano diretor viveu periodos de
indefinicdao. O ritmo intenso de atividades dos trés ultimos meses de 2005 e a restricao
absoluta de tempo contrastavam com a auséncia de iniciativas que perdurou por seis meses.
Nesse periodo, a coordenagao do plano buscou alternativas em diversas entidades que
pudessem dar respaldo técnico na conducdo da parte final do plano diretor, como o Instituto
Polis®, e o IBAM (Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal) e a FURB. Dentre as
opcOes, contratou-se a FURB, que iniciou oficialmente seu trabalho com o NGPD na reunido
do dia 02 de agosto de 2006. Além da indefinigao, outra justificativa para a interrupgao
ocorrida entre as duas consultorias foi a dificuldade de operacionalizar a contratagao da

mesma, através do Programa Habitar Brasil/BID.

23 O Instituto Pdlis é uma organizacdo n3o governamental de reconhecida atuac3o. E referéncia nacional na
formulagdo de estudos, formacgdo e assessoria em politicas sociais e desenvolvimento local.
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A viabilizagao do trabalho da FURB foi semelhante ao que ocorreu com a UNIVALI: os
recursos financeiros seriam disponibilizados pelo Programa Habitar Brasil/BID e as atividades
da consultoria seriam definidas por um termo de referéncia que previa a elaboracdo de
produtos e, que neste caso, estavam relacionados a definicdo da legislacdo urbanistica —
projeto de lei do plano diretor - e a implementacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade.

Assim surge a proposta de trabalho da consultoria da FURB, resumida na tabela 18:

Data Duragao Tematica Produto do PD
12 Reunido 02/08 Noite (3 horas) Aprovacgo e definicdo do R S
cronograma
22 Reunido 26/08 Manh3 e tarde (7 Es.tatuto da Cidade e Plano Lei do Plano
horas) Diretor
32 Reunido 30/08 Noite (3 horas) Instrumentos de gestdo Lei de Zoneamento
Instrumentos do
a ix . ~
42 Reunido 06/09 Noite (3 horas) Instrumentos de gestdo Estatuto da Cidade
Instrumentos do
a - . "
52 Reunido 13/09 Noite (3 horas) Instrumentos de gestdo Estatuto da Cidade
62 Reunido 20/09 Noite (3 horas) Instrumentos de gestdo Cddigo de EdificagOes
72 Reunido 23/09 e ot Audiéncia Publica e S
e e X---- Entrega do Projeto de Lei —---X----

Tabela 18 - Proposta de atividades feitas pela FURB (ITAJAI, 2006)

A FURB, através do NEUR (Nucleo de Estudos Urbanos), era uma das poucas
instituicoes da regido que estava credenciada pelo Ministério das Cidades para a revisdo e
elaboracdo de planos diretores participativos. Sua proposta era estruturada através de
reunides onde seriam apresentados e discutidos os instrumentos do Estatuto da Cidade,
bem como a forma final do projeto de lei a ser encaminhada para o poder legislativo
municipal. Apresentava, portanto, uma estrutura bem amarrada e pragmatica, bastante
condicionada pelo fator tempo: era necessario entregar o projeto de lei para a camara de
vereadores até o final do més de setembro de 2006. A metodologia foi apresentada e

aprovada pelo NGPD na primeira reunido do dia 02 de agosto de 2005.

Na reunido seguinte, do dia 26 de agosto, a consultoria apresentou um documento
contendo uma proposta para o anteprojeto de lei do plano diretor, contendo o
macrozoneamento que havia sido definido anteriormente. O anteprojeto foi baseado em um
documento analitico e propositivo elaborado pela FURB, que articulou as informacses
contidas nos trés volumes entregues ao final da consultoria da UNIVALI: leitura técnica,

leitura comunitaria e pactos e proposta. Esse documento foi uma interpretacdo feita pela
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FURB do processo e de seus produtos. Antes de ser apresentado ao NGPD, no entanto, a
proposta foi amadurecida pelos técnicos da prefeitura, que sugeriram modificacdes no

conteudo.

A reunido do dia 26 de agosto, que ocorreu durante dois periodos, foi o momento de
capacitacdo e preparacdao do NGPD para as discussdes e de apresentacao preliminar da

proposta do anteprojeto.

Assim, as reunides dos dias 30 de agosto, 06, 13 e 20 de setembro foram de
discussdo sobre o anteprojeto e articulagdo aos instrumentos de gestdo, sobretudo os
instrumentos disponibilizados pelo Estatuto da Cidade. Além dos quatro dias, foi necessaria
a organizacdo de mais uma reunido, no dia 21 de setembro, para finalizar a discussdo e
definir o conteudo preliminar do anteprojeto de lei que seria discutido em audiéncia publica

logo em seguida.

A audiéncia publica ocorreu no dia 27 de setembro, no auditério da prefeitura
municipal, e contou com a presenga de cerca de duzentas pessoas. Nessa reunido, foi
aprovado o conteudo final do anteprojeto de lei encaminhado posteriormente a cdmara de
vereadores. O tramite de discussdao e aprovacao no poder legislativo é curto e o contelddo do
anteprojeto é aprovado com minimas alteracdes. Em 22 de dezembro de 2006, ou seja, um
ano apos o que tinha sido inicialmente previsto, é publicada e oficializada a lei

complementar nimero 96/2006 — a lei do plano diretor de Itajai.

4.3.7 A mobilizagdo social a partir do plano diretor

Grande parte dos agentes envolvidos no processo que foram ouvidos através de
entrevistas e questiondrios coloca que a participacdo social no plano diretor de Itajai deveria
ser compreendida de duas formas diferentes: (1) a partir do NGPD, onde houve uma
tentativa legitima de partilha do poder e de discussdo sobre a cidade; (2) nas demais
atividades e iniciativas do plano diretor, onde a mobilizacdo e participacdo da sociedade

local foi restrita.
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Internamente o NGPD até conformou um ambiente saudavel de
discussdo, mas a participacdo social ficou praticamente restrita a isso,
fora do ambiente do nucleo gestor ndo se teve participacdo e ndo se
teve discussdo na sociedade. (Caio Floriano dos Santos, entrevista
pessoal, 17 de dezembro, 2007)

No cronograma inicialmente previsto - apresentado na tabela 07 - existia a idéia de

. A . . .. .- 24 . Ceps
realizar audiéncias territoriais e tematicas™ sobre o plano diretor, possibilitando uma
descentralizacdo da discussdao e a mobilizacdo dos diferentes bairros de Itajai. Os encontros
estavam agendados para ocorrer durante os meses de setembro e outubro. No segundo
cronograma - apresentado na tabela 08 - essas audiéncias foram mantidas, mas transferidas
para os meses de outubro e novembro. A estrutura ndo definia, no entanto, o numero de

reunides, os lugares e as formas de mobilizagao da populagao.

Na pratica, nem as audiéncias territoriais e nem as tematicas foram realizadas.
Somente seis reunides foram organizadas com segmentos especificos da cidade, conforme

consta na tabela 19:

Ordem Segmento social Data

o1 Conselh'o‘de desenvolvimento econdmico e 24.10.05
empresarios

02 Setores da imprensa 24.10.05
03 Camara de vereadores do municipio 26.10.05
04 Ex-secretarios da SPDU 27.10.05
05 . . .

Conselho do Orcamento Participativo e 31.10.05

sociedade civil em geral

06 Colegiado municipal (secretarios e diretores) 03.11.05

Tabela 19 - Reunides do plano diretor fora do NGPD

Nessas reunides era apresentada a estrutura do plano diretor e, posteriormente,
aberto espaco para manifestacdes e consideracGes da platéia. Elas ocorreram todas, com

excec¢ao da quarta reunido, no auditério da prefeitura municipal.

** As audiéncias territoriais tinham o objetivo principal de ampliar a discussdo do Plano Diretor, mobilizando

e reconhecendo as demandas e expectativas de cada bairro da cidade. As audiéncias tematicas
objetivavam discutir os temas cruciais da cidade, como economia, porto, uso e ocupac¢do do solo,
mobilidade, entre outros.
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Uma andlise dessa estrutura mostra que, das seis reunides organizadas, apenas uma
foi aberta a participagdao ampliada da sociedade civil — a reunido 05 - e as demais estavam
voltadas a segmentos especificos, sobretudo governamentais: trés das seis reunides para
segmentos do poder publico municipal — camara de vereadores, ex-secretdrios da SPDU e
colegiado municipal. Das reunides restantes, uma reuniu os empresarios municipais e a

outra os segmentos de imprensa.

Compreendemos, portanto, que as acdes do poder executivo de mobilizacdo para o
plano diretor tiveram a preocupacao de repercuti-lo, principalmente, nos 6rgaos internos da
prefeitura e em outros setores especificos da sociedade, como os empresdrios e a imprensa.
O cronograma inicial de dois meses de reunides territoriais e setoriais ficou restrito a uma
semana de atividades e seis reunides. Uma das justificativas dadas para essa restri¢cao foi
gue a populacdo estava cansada de reunides, sobretudo, porque eram sempre as mesmas

pessoas que estavam presentes nos encontros.

Nesse momento existia a posicdo da chefia do poder executivo, de justificar a
auséncia de outras esferas de participacao social, pela suposta articulagdo do plano diretor
ao OP. Segundo essa visdao, ndo era necessario, pois, criar mais canais de participacao social
porque esta participagdo social ja estava garantida pelo OP, pelo plano diretor escolar e pelo
ciclo de palestras. Se as iniciativas do poder publico ndo contribuiram para uma mobilizacao
social nas atividades do plano diretor, tampouco a populacao de Itajai reivindicou mais

canais de participagao.

& populacio de Itajai estava preparada e & populacio em geral compreende, assimila e
migbilizada para participar de PDY defende o novo plang diretor?

W Lim W %m
B MNio w M3
¥ Sem base ® 3em base

Figura 13 - A participagdo social externa ao NGPD (elaborado pelo autor)
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Podemos concluir, portanto, que grande parte dos agentes inseridos nas discussdes
do plano diretor compreende que ele pouco colaborou na modificacdo da dindmica

participativa local.

Pela auséncia de iniciativas de mobilizacdo popular efetiva nas acdes do plano diretor
e pela restricdo da leitura comunitaria, percebemos que a participacdo popular no processo
do plano diretor apresentou-se como concessdo por parte do poder publico que conformou
um espaco julgado suficiente para que a participagdo ocorresse. A falta de iniciativas de
contestagao e de reivindicagdes denotam que a sociedade civil local, por sua vez, nao se
apresentava coletivamente articulada e politicamente atuante. Esse contexto fez com que as
decisGes e solucdes partissem, sempre, do governo em direcdo a sociedade civil, que

permaneceu passiva por ndo se reconhecer agente importante no processo.

4.4 A participacao sem desenho: os avangos e limites da pratica participativa no plano
diretor de Itajai

Apresentadas as linhas gerais do plano diretor de Itajai, faremos agora um esforco de
analise e sintese dos elementos que, segundo a nossa compreensdo, foram as principais
condicionantes a participacdo no referido plano. Neste momento procuraremos aproximar
nossa analise ao referencial tedrico dos dois primeiros capitulos da disserta¢do. Para isso,
utilizaremos ainda as informacgOes colhidas em entrevistas e questionarios - com agentes
envolvidos no processo — conformando, assim, nossa leitura balizada pela compreensao que

os diversos agentes tiveram do processo.

4.4.1 Tempos sociais e tempos politicos: a centralidade do prazo e a marginalizacdao da
participa¢ao no Plano Diretor de Itajai

No processo de mutacdo no campo do planejamento urbano, apresentado no
primeiro capitulo, pudemos perceber que a inser¢cdo da participacdo social nos processos
decisorios foi colocada como o elemento central que diferencia a pratica atual do
planejamento e gestdo da cidade. A essa dindmica democratica foi repassada a

responsabilidade por equilibrar a relacdo de forcas no interior da sociedade civil e, assim,
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tornar socialmente mais justas as a¢des do poder publico, os processos politicos e de

tomada de decisdo em relagdo ao desenvolvimento da cidade.

A partir da concepgao de participagao social que apresentamos no segundo capitulo
— através de conceitos-chave como esfera publica, sociedade civil e Estado, movimentos
populares e associativismo civil, democracia e cidadania, como também através de conceitos
gue abordavam qualitativamente a participagdo social - pudemos compreender que a
democratizagao é um processo complexo, dada a heterogeneidade politica e ideolégica da
sociedade, as condicionantes estruturais que se impdem e a multiplicidade de interesses

conflitantes.

Em Itajai, as atividades do plano diretor ao serem condicionadas a um cronograma de
seis meses negam o tempo necessario para o amadurecimento de processos que pudessem
dar conta da complexidade e multiplicidade, em prol da busca por produtos. Os técnicos do
planejamento, em meio ao dilema da participacdo x tempo x produtos, sdo obrigados a
introduzir uma metodologia pragmatica, o que acabou restringindo a repercussao das agdes

do plano diretor, conforme nos coloca LACAZE (1993):

Os métodos participativos quando sdo conduzidos com uma vontade
real de “participar do jogo”, essas condutas sdo, necessariamente,
aleatérias. Se seu resultado pudesse ser conhecido de antemao em seu
contetdo ou em sua duragao, elas perderiam de fato o essencial do
que as qualifica. (LACAZE, 1993:20)

Neste sentido, acreditamos que ao impor um calendario inicialmente restrito para a
conformacdo da leitura comunitaria e leitura técnica, bem como para a definicao do
macrozoneamento e das diretrizes de desenvolvimento no ambito do NGPD, para depois
relegar as atividades do plano diretor a um longo periodo de laténcia, o chefe do poder
executivo tinha um firme propdsito de manter limitado e sobre controle o processo de

participacdo e discussdo sobre a cidade.

Compreendemos, portanto, que as atitudes do poder executivo ocultaram um modo
peculiar de “pensar” a cidade, onde os processos sociais, complexos e gradativos sdo
reduzidos ao tempo politico-eleitoral e de controle instrumental. Essa compreensdo de
politica ndo é exclusiva do poder executivo de Itajai, mas esta também fortemente enraizada

na forma como se estrutura a sociedade brasileira: torna-se cada vez mais intensa a



217

contradicdo entre o tempo necessdrio para as reformas e mudancas qualitativas da
sociedade — os tempos sociais - e o tempo politico, especialmente o tempo ditado pelo ciclo

eleitoral.

Para compreender a légica de estruturacdo do tempo politico-eleitoral é preciso
analisar os processos eleitorais. As eleicGes para cargos executivos e legislativos, estaduais e
federais, ocorrem a cada quatro anos, 0 mesmo ocorre para 0s cargos do executivo e
legislativo municipal. No entanto estas elei¢des sdo intercaladas, ou seja, a cada dois anos
ocorre eleicdo em algum dos trés niveis de governo. Os processos ndo sdo autébnomos e
existe uma articulacdo intensa e uma constante dindmica na correlacdo de poder e
influéncias entre os milhares de candidatos, partidos e campanhas: cada vitéria e derrota
eleitoral, cada aproximacdo e afastamento entre forgas politicas e coalizdo de partidos é
significativa e cuidadosamente estudada e conduzida pelos agentes politicos. Essa estrutura

politica implica, em suma, na seguinte estrutura de governo:

(...) cada governante tem apenas o primeiro e o terceiro ano de
mandato para atuar com independéncia relativa dos movimentos
politico-eleitorais movimentos sempre associados a concessoes,
recuos, negociacGes e, eventualmente, alteragdes na composigdo dos
proprios governos. (SOARES, 2007)

Acreditamos que o raciocinio do chefe do poder executivo municipal de Itajai ao
confinar a participacdo no plano diretor ao primeiro ano da nova administracdo reproduziu
ipsis litteris a légica de estruturacdo dos processos politico-eleitorais, onde a légica da
manutencdo ou de conquista do poder politico impossibilita o investimento necessario - de
tempo, de atengao, de recursos e de estrutura - para inscrever mudangas mais ambiciosas e

estruturais.

(...) num contexto assim volatil e instdvel é compreensivel que sofram
constantes desgastes, riscos de esvaziamento e pressdes
desestabilizadoras aquelas politicas publicas que exijam tempo de
maturacdo mais longo, acumulo gradual, persisténcia e alteragdes
profundas. Além disso, do ponto de vista dos calculos individuais, é
compreensivel — ainda que seja lamentdvel - que os governantes
tendam a preferir os beneficios de a¢des espetaculares e superficiais,
de natureza emergencial, cujos efeitos sejam sensiveis, ainda que
inconsistentes e ndo-sustentaveis, aos custos dos investimentos de
médio e longo prazos, cujos resultados sdo menos palpaveis, de
imediato, e cujas reagdes corporativas sejam mais pronunciadas.
(SOARES, 2007)
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Assim, o processo politico para a definicdo dos representantes do poder executivo e
legislativo perde o vinculo e o comprometimento necessdrio para com oS seus
representados, e o jogo politico se restringe aos cdlculos eleitorais, a busca e manutencao do
poder, a articulagdo de coalizGes, a domesticacdo dos conflitos e a manipulacdo da opinido

publica.

Compreendemos, portanto, que as atitudes do poder executivo ocultaram um modo
peculiar de “pensar” a cidade, onde os processos sociais, complexos e gradativos, sdo
reduzidos ao tempo e a légica politico-eleitoral. Se antes os planos diretores eram
instrumentos indispensaveis porque possuiam a ciéncia e a razdo como base para as
solugdes apresentadas, agora a participac¢do social e a democratizacao do planejamento sera
o elemento dinamizador das mudancas reivindicadas, ou seja, muda-se o discurso e os

instrumentos, mas a logica dos processos permanece a mesma.

Neste sentido, participacdo social - utilizando uma expressao trazida por VILLACA
(2005) - se apresenta como uma “cortina de fumaca”, cuja utilidade é camuflar e dissimular

outras intencionalidades que ndo teriam sustentacdo se levadas a discussao publica.

Acho que as estratégias ndo foram adequadas, porque na prefeitura, o
poder publico executivo ndo estava interessado em discutir a cidade
naquele momento, ele estava mais interessado em ter um produto,
em um prazo “x”, porque a questdo do prazo era importante e tudo foi
correndo em fungdao de um prazo, na busca de um produto e ndo de
um processo que deveria ter sido pensado. (Marcus Polette, entrevista
pessoal, 20 de dezembro, 2007)

A leitura pode ser confirmada ainda através das informagdes obtidas em entrevistas
e questionarios realizados com os membros do NGPD, os técnicos da prefeitura e da
consultoria contratada. De uma forma geral - mesmo no ambito do NGPD — que questionam

as atividades desenvolvidas no plano diretor, como consta na tabela 20:
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Satisfatorio | Razoavel |Insatisfatorio| Sem base
40,90% 54,55% 4,55% 0,00% Metodologia Geral do Plano Diretor
13,63% 18,18% 68,18% 0,00% Cronograma de atividades
31,82% 63,64% 4,55% 0,00% Pautas e temas das reunides
31,82% 63,64% 4,55% 0,00% Amadurecimento das discussoes
22,73% 59,09% 18,18% 0,00% Quantidade e freqiiéncia das reunides
45,45% 50,00% 4,55% 0,00% Conducdo dos trabalhos e atividades

Tabela 20 - Resultado das entrevistas e questionarios aplicados em relagdo ao processo do PD de Itajai
(elaborado pelo autor)

Percebemos que os agentes inseridos no processo colocam restricdes a metodologia
aplicada, qualificando grande parte dos aspectos questionados como “razoavel”. Apenas no
quesito “conducdo dos trabalhos e atividades” é que houve um empate técnico entre os
valores satisfatorio e razoavel; e no quesito “cronograma de atividades” onde grande parte
dos agentes entrevistados qualificou como “insatisfatdorio”. Como as entrevistas e
questionarios se restringiram aos agentes envolvidos no processo de elaboracdo, é
presumivel que os resultados fossem ainda mais negativos caso a pesquisa tivesse abarcado

também a compreensao daqueles que nado fizeram parte das atividades.

As figuras acima mostram que, excetuando-se a SPDU, que foi a secretaria que
conduziu o processo, todas as demais instancias do poder publico municipal tiveram uma
participacdo entre razoavel e insatisfatéria, com destaque para o poder executivo.
Concluimos, com isso, que o plano diretor de Itajai ficou circunscrito aos dominios da pasta
da SPDU e que a integracdo intra-institucional ndo existiu, ou se existiu foi muito precaria. O
plano diretor nao foi efetivamente um plano de governo, no sentido de ser articulador e
mobilizador das forgas politicas municipais e das diversas instancias do poder publico, ao
contrario, ele se manteve - como sempre ocorreu em ltajai - como uma politica setorial e de

importancia secundaria.

O poder legislativo se colocou de uma forma totalmente neutra nesse
processo, sem uma participacdo efetiva (...) a mim surpreendeu a
benevoléncia que eles tiveram, a neutralidade, a falta de visdo
inclusive de entendimento da cidade, o que representa bem o papel do
legislativo, ou seja, do vereador dentro do municipio, de fazer um
trabalho muito mais atuante do ponto de vista social, de conseguir
coisas para alguns setores da sociedade do que pensar na sociedade
como um todo. (Marcus Polette, entrevista pessoal, 20 de dezembro,
2007)
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Figura 14 - Atuagdo e comprometimento dos diversos atores com o plano diretor de Itajai

Neste sentido, podemos compreender que as restricdes de tempo, de vontade

politica e de apoio institucional, sobretudo do nucleo central do poder executivo e

legislativo, comprometeram o processo, fazendo com que - apesar da iniciativa pioneira de

discussdao através de um nucleo gestor representativo e deliberativo - as a¢des do plano

diretor tivessem uma repercussao social bastante restrita. No plano diretor de Itajai a

prioridade do prazo e dos produtos causou uma conseqliente marginalizagdao da participacao

social.

4.4.2 Tecnocracia, alienagao politica e participagao social

A politizacdo e democratizacdo do planejamento urbano, aspectos perseguidos pelo

idedrio da reforma urbana e formalizados pelo Estatuto da Cidade, provocaram profundas

modificacbes na prdatica profissional

desenvolvimento das cidades no Brasil.

agentes envolvidos com a gestio e
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Nao sem conflitos, essa modificagao ocorreu nas diversas etapas do planejamento,
desde a concepcdo até os métodos e procedimentos necessarios para a sua
operacionalizagdo. Como vimos no primeiro capitulo, muitos autores, entre eles SOUZA
(2005 e 2007) e RONIK (1997), colocam como marca desse novo momento a superagcdo dos
modelos urbanisticos rigidos de referéncia, esséncia das formas de planejamento até entao
praticadas. Transcende-se a concepg¢do de cidade enquanto simples localizacdo de usos
(comércio, industria, por exemplo), e se passa a pensa-la como palco de articulacdo de uma
complexa e diversa estrutura social, de a¢Ges e intencionalidades acumuladas com o passar

dos tempos.

A suposta neutralidade do planejamento tradicional-tecnocratico praticado no pais, a
partir da década de 70, é substituida por uma concepg¢do de planejamento baseada na
participagdo e na politizagdo do wurbano, que, academicamente, implicou no
amadurecimento de estudos com o propdsito aprofundar a discussao da teoria e da pratica

participativa dentro das politicas publicas em planejamento urbano.

Neste processo, o papel do planejador ndo seria mais o de impor suas solucbes e
concepgdes, antes sim mapear os conflitos existentes, identificar as faltas, propor
alternativas, para que a populacdo encontrasse, ela mesma, as melhores solu¢es. O técnico
passa a nao ser mais o centro das discussdes, passa a ndo ocupar 0 mesmo espaco
privilegiado, passa a ndo ter mais em suas maos as respostas certas para os problemas da
cidade, antes disso, ele se torna elemento facilitador do processo. A gestdo e o
planejamento da cidade, antes restritos a um grupo de técnicos, passa agora ao debate
publico, o que significa a compreensdo do planejamento como elemento de carater

necessariamente processual.

No caso de ltajai, apesar das condicionantes gerais - sobretudo o cronograma e a
repercussao do plano - serem definidas pelas instancias superiores do poder executivo, a
metodologia empregada e as atividades desenvolvidas foram solu¢cGes encontradas pelo

corpo técnico.

A falta de modelos de referéncia e de diretrizes menos genéricas para a conducao do
processo participativo dificultou o seu desenvolvimento, ja que os proprios técnicos

responsaveis pela condug¢do estavam construindo organicamente a metodologia de trabalho,
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de acordo com as situacdes e condicionantes impostas. Esse aspecto organico do processo,
gue tem seu viés positivo, pois proporciona respostas mais condizentes com a realidade
local, dificultou a dindmica das atividades por atribuir cardter incerto a determinadas a¢des,
desgastando a imagem e a atuacdo dos técnicos, comprometendo parte do tempo disponivel

e, em determinados momentos, colocando em duvida a legitimidade das agdes.

A atuacdo dos técnicos envolvidos com o desenvolvimento do plano diretor em Itajai
ocorreu em duas frentes principais: na conducao do processo, ou seja, na definicio da
metodologia e na articulacdo e operacionalizagdo das frentes de trabalho que existiam no
plano diretor; e na elaboracdo de documentos e informagGes de conteudo técnico, que
serviriam de base para as discussdes nas diversas atividades do plano diretor principalmente

no ambito do NGPD.

Nas duas frentes de trabalho, houve uma articulagdo muito grande entre os técnicos
das consultorias contratadas e da prefeitura, ficando dificil limitar claramente onde
terminava o trabalho de um e comecava o do outro. A definicdo da metodologia e das
atividades desenvolvidas em cada etapa do plano diretor era, no entanto, discutida e
definida mais em nivel da coordenacdo, em conversas entre os coordenadores das
consultorias e do plano diretor. A iniciativa do poder publico de contratar a consultoria da
UNIVALI e da FURB para conduzir as duas etapas de elaboracdo do plano foi bem

compreendida e considerada necessaria pelos atores entrevistados, conforme a figura 15:
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0 conhecimento dos técnicos da prefeitura é AtuacBo da consultoria da FURB
suficiente para a elaboracio do PD?

%
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Figura 15 - Compreensdo dos agentes em relagdo a atuagdo dos técnicos no processo do PD (elaborado pelo
autor)

O grafico mostra que tanto a atuagdo da FURB quanto a atuagao da UNIVALI e,
principalmente, a atuagdo dos técnicos da prefeitura foram amplamente satisfatérias no
processo. A atuacdo da UNIVALI, no entanto, foi um pouco mais criticada. Sugerimos que
essa compreensdao mais critica em relagao a atuagao da UNIVALI deva-se ao fato de que os
meses iniciais de elaboracdo do plano e de atuacdo do NGPD foram mais tensos e

complicados, tendo em vista que a metodologia ainda estava sendo amadurecida.

A partir desses dados, compreendemos que apesar dos técnicos inseridos no plano
diretor, em sua maioria, ndo terem formacao académica e pratica profissional voltada para a
atuagdo em processos participativos — o quadro técnico tanto das consultorias quanto da
prefeitura era na maior parte formado por jovens profissionais recém-egressos das
universidades - a atuacao dos técnicos nao foi contestada pelos demais agentes ouvidos na
presente pesquisa. As maiores criticas foram destinadas as decisbes politicas que

condicionaram a atuag¢ao dos técnicos e nao, especificamente, a atuagdo dos técnicos.
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A segunda frente de trabalho para a elaboragdao de materiais para o embasamento
técnico das discussdes concentrou-se em trés atividades principais: a elaboracdo de um
documento extensivo da situagdo do municipio em seus aspectos sdcio-espaciais — a leitura
técnica; a confeccdo de mapas tematicos; e a elaboracdo de materiais — apresentacgdes,
perspectivas, dados e informag¢des em geral — que serviam de base para discussdao nas

reunidoes do NGPD.

O documento contendo a leitura técnica reproduziu, em seu conteudo, as formas
anteriores de leitura da realidade municipal, reduzindo-a a um “diagndstico” composto por
fragmentos tematicos dimensionados quantitativamente por numeros e porcentagens.
Apesar de serem ferramentas importantes na compreensdo da situacao sécio-espacial do
municipio, a leitura técnica para servir de base para as discussées do plano diretor - segundo
a compreensao das orientagdes do Ministério das Cidades - nao poderia prescindir da
colaboracdo dos técnicos do planejamento que deveriam agregar aspectos de carater
qualitativo a leitura da cidade: a leitura da qualidade espacial, dos potenciais inexplorados,
das deficiéncias, das vocag¢Oes urbanas, de possiveis partidos urbanisticos, de alternativas
para a busca da justica social e da qualidade de vida. Esse deveria ser o conteudo principal

da leitura técnica e a base para a definicdo dos pressupostos do plano diretor.

A experiéncia de Itajai demonstra que, em alguns aspectos, a atuacdo dos técnicos no
novo desenho participativo do planejamento urbano, foi mal compreendida por alguns
profissionais do planejamento que, por formacdo, acabaram reproduzindo as tradicionais
formas de atuacdo do pensamento tecnocratico, na tentativa de manter sobre seu dominio
as respostas aos problemas da cidade. Acreditamos que descoladas das novas praticas
profissionais requeridas pelos processos participativos, muitas escolas continuam formando
técnicos do planejamento nos moldes do modelo tecnocratico, provendo-lhes os mesmos
instrumentos de andlise e intervencdo até entdo utilizados. Esses instrumentos tradicionais,
apesar de importantes, tém se mostrado insuficientes, replicando o despreparo dos técnicos

em lidar com processos de participagao social.

Acreditamos que o novo desenho do planejamento urbano no Brasil, mais do que
solugdes técnicas otimas e metodologias rigidas, requer a transposicdo do modelo

hierarquico em favor de um planejamento negociado e, conseqiientemente, o abandono das
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metodologias bem sedimentadas, dos papéis e produtos bem definidos em nome de um

modelo revelador de conflitos e consumidor de tempo.

Neste sentido, a experiéncia do plano diretor de Itajai nos revela que a atuacao dos
técnicos do plano diretor de Itajai esteve fragilizada em alguns momentos e, em certos
aspectos essenciais do processo, acabou reproduzindo uma forma centralizadora e
hierarquica de conceber o planejamento da cidade, fazendo com que as discussGes sobre a

cidade se restringissem a determinados instrumentos de planejamento.

Podemos citar como exemplos dessa fragilidade: a leitura técnica, pelo contetdo
restrito e a falta de utilidade objetiva; o mapeamento tematico, que se preocupou mais com
o instrumento em si do que com as analise e discussdes que ele poderia promover; a
metodologia das reuniGes do NGPD que esteve na maior parte do tempo preocupada em
definir o macrozoneamento para fragmentos do territério municipal, sem a articulagao

destes fragmentos e da cidade de uma forma geral.

Se por um lado essas fragilidades estiveram condicionadas por determinacdes
externas ao corpo técnico — como a vontade politica, o tempo disponibilizado, a infra-
estrutura, o apoio institucional — por outro lado também com certa limitagao dos técnicos de
atuar na nova estrutura do planejamento urbano. Compreendemos que ainda persiste
enraizada no imagindrio técnico uma compreensdo baseada nos referenciais trazidos pelo
urbanismo modernista e funcionalista, fundamentada na supremacia do conhecimento
técnico e na utilizacdo de exaustivos levantamentos quantitativos com a melhor forma de

representar a realidade.

Acreditamos que os maiores desafios aos profissionais do planejamento, a partir da
nova estrutura, sao os seguintes: a adequada formag¢ao académica para lidar com os
complexos processos participativos; e a indispensavel aproximacdo do saber técnico (e de

todo o seu aparato procedimental e linguagem especifica) do saber comum.

Assim, a falta de apoio institucional e de tempo necessario para o surgimento e
amadurecimento de idéias e alternativas que possibilitassem ampliar a participagado social no
plano diretor, fez com que técnicos reproduzissem, em muitos aspectos, as formas

tecnocraticas e centralizadoras de conceber a cidade e o seu planejamento.
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Compreendemos que o saber técnico competente ndao conseguiu vencer ainda a barreira de
tornar-se compreensivel a maior parte da populagdo, mantendo-se ainda como uma

linguagem hermética, feita por técnicos e para técnicos.

Por outro lado, é importante ressaltar que a dificuldade de conducdo de processos
participativos passou a fazer parte da agenda profissional dos técnicos da prefeitura e das
consultorias. Esses técnicos que inicialmente sentiram-se desnorteados frente a falta de
referenciais - e como resposta reproduziram antigas formas de atuacdo - tendem, aos
poucos, a estruturar alternativas, consolidar novas praticas e construir novos referenciais
gue possibilitem a consolidacdo de metodologias — ndo mais as rigidas metodologias
tradicionais — mais adequadas, dinamicas e flexiveis, necessarias para vencer os obstaculos

gue se impdem a insercdo da participagao social.

Destacamos, portanto, dois aspectos essenciais que condicionaram a atuacdo dos
técnicos no plano diretor de Itajai: (1) a falta da formagdo académica e experiéncia
profissional para lidar com processos participativos acabou direcionando, em determinados
aspectos, a reproducdo de férmulas tradicionais de atuacdo; (2) a atuacdo dos técnicos,
mesmo aqueles mais politizados e progressistas, ainda estava amplamente condicionada
pela estrutura politica e hieradrquica de poder de Estado, onde as decisbes sdo tomadas em
instancias superiores, que estdo mais comprometidas com a logica dos tempos politico-

eleitorais do que com o tempo necessdrio para o amadurecimento de processos sociais.

(...) por mais que nds pensassemos em fazé-lo de uma forma
participativa, ele continuou sendo centralizador e tecnocratico.
Centralizador porque todas as acbes partiam da prefeitura, partiam
dos secretdrios (...) Isso foi bem claro no processo. (Marcus Polette,
entrevista pessoal, 20 de dezembro, 2007)

Entendemos que é amplamente compreensivel o estranhamento e permanente
embate que os técnicos tiveram na elaboracdo do plano diretor de Itajai. A nova visdo de
planejamento urbano disseminado pelo Estatuto da Cidade consiste em um processo de
quebra de referenciais, da auséncia de respostas prontas e do desaparecimento das
certezas, conforme CHALAS (2001). Esse contexto faz com que os técnicos do planejamento
procurem restabelecer novos referenciais e, principalmente, reconstruir novos modos de

atuacdo profissional, o que requer tempo e disposicdo para o enfrentamento.
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Na nova perspectiva, fazer planejamento urbano significa saber negociar, aceitar as
incertezas, desconstruir portos seguros e compreender o conflito e os interesses como a
esséncia do planejamento e da gestao da cidade. Esse raciocinio reproduz um dos principais
argumentos que justificam a presente pesquisa: a tentativa de didlogo entre as experiéncias
recentes de elaboragdo de planos diretores deve buscar a confirmagdo de novos pontos
pacificos e a verificacdo de métodos e acGes que sirvam de reflexdo para a construcdo de
referenciais para os processos participativos. Em outro sentido, compreendemos que o
didlogo entre as experiéncias pode ajudar também na formacdo de referenciais para uma
nova pratica profissional que esta sendo requerida para os técnicos do planejamento. Serdo
estes espacos, gradualmente construidos, que orientarao os caminhos pelos quais deverao

trilhar o planejamento urbano nesta sua nova estrutura, agora politizada e democratica.

4.4.3 Representatividade e legitimidade do NGPD

Na visdo de grande parte dos agentes envolvidos no processo, a possibilidade de
reunir membros de diversos segmentos sociais que discutissem e definissem a melhor forma
para o desenvolvimento da cidade, foi uma tentativa de partilha de poder por parte do

Estado.

A estrutura pensada para o NGPD se assemelha ao modelo dos conselhos gestores
existentes nas diversas areas da administracdo municipal, onde a participacdo ocorre por
intermédio da representagdo. A estrutura de representagao é o resultado de um extenso
repertorio de experiéncias de introducdo da participacdo em processos de tomada de
decisdo de politicas publicas, ou seja, da institucionalizagao da participagao, ocorrida no

Brasil, sobretudo nas duas ultimas décadas.

As experiéncias de institucionalizagdo da participagao apresentam, no entanto, um
grande numero de obstaculos e limites na capacidade dessas instancias em promover
alteragdes significativas na qualificacdo da democracia e da participacdo social. Esses

obstaculos estiveram muito fortemente presentes no NGPD em Itajai.

A concepcdo do NGPD esta pautada primeiramente na idéia de divisdo equitativa do

espaco disponibilizado para a sociedade civil e poder publico. No ambito do poder publico, a
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divisdo da representatividade ocorre entre as instituicdes governamentais das trés esferas
de governo, com clara preponderancia numérica para a esfera municipal. Na sociedade civil
a representatividade do NGPD se baseia na idéia de participagdao coletiva, através da
representacdo de organizacBes existentes. Como vimos anteriormente, a relacdo entre

paridade e representatividade pode ser questionada.

Assim como os conselhos gestores, o NGPD apresenta um carater decisério e
atribuicdes legalmente estabelecidas. Além disso, ele foi concebido para ser uma instancia
publica de captacdo de demandas e pactuacdo de interesses especificos dos diversos grupos
sociais, buscando ampliar a participacdo dos segmentos tradicionalmente marginalizados no

acesso ao aparelho de Estado.

A composicdo da representatividade do NGPD foi um verdadeiro quebra-cabeca,
equacionado pelo poder publico, que buscou conciliar, dentre uma diversidade muito
grande de segmentos sociais, aqueles que ele julgava mais importantes e representativos. E

ao NGPD foi dado o carater deliberativo.

A condicdo deliberativa do NGPD merece, no entanto, uma analise cuidadosa, ja que
representa uma nova estrutura institucional, agregando componentes de democratizacdo e
valorizacdo da participacdo social no processo de construcdo das politicas publicas. Neste
sentido, o NGPD, por apresentar um carater deliberativo, configurou-se como o espaco
legitimo de participagao dos diversos segmentos sociais e de suas demandas. Tornou-se,
portanto, o espaco primario de discussdo e negociacdo entre a sociedade civil - seus diversos

segmentos - e o Estado.

O NGPD em Itajai assume, portanto, uma posi¢cdo de destaque, ja que grande parte
das expectativas de participagao social na discussao sobre o planejamento da cidade foram
limitadas a sua estrutura.

Entdo eu diria que a principal diferenca foi este desenho participativo
porque, por mais que a gente critique esta participacao, desta vez teve
ali um comité que se reunia e discutia as tomadas de decisdes. Foi um
pouco melhor do que das outras vezes quando o plano diretor saia
exclusivamente dos gabinetes. (Marcus Polette, entrevista pessoal, 20
de dezembro, 2007)
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Compreendemos, no entanto, que além da importancia formal conferida ao NGPD,
sua atuagdo precisa ser investigada, avaliando a repercussao dos debates e decisdes, a
metodologia de trabalho, a atuacdo de seus membros e o funcionamento interno,
possibilitando assim averiguar quais foram os limites na definicdo de uma esfera
efetivamente pubica e representativa da sociedade local. Primeiramente, cabe fazer mencao
a importancia e receptividade que o NGPD - e sua condigao deliberativa - alcangou entre os

agentes inseridos no processo, que podemos verificar a partir da figura 16:

Houve uma partitha de poder entre o Poder Foiimportante o cardter deliberativo do NGPD?
Executivo e a Sociedade Civil a partir do MGPD?

W S B Sm
m MG N3
W Serm base B Som bate

Figura 16 - Compreensdo dos agentes envolvidos no PD em relagdo ao NGPD (elaborado pelo autor)

Para esses atores, a existéncia de um NGPD e a sua condi¢do deliberativa demonstra
gue houve uma tentativa de partilha de poder, o que foi considerado como o grande avancgo

do novo plano diretor de Itajai.

Outro aspecto a ser analisado em relacdo ao NGPD é saber se ele foi representativo
da estrutura social local. A representatividade, no NGPD, pode ser compreendida em dois
niveis diferentes: (1) se a conformagdo do NGPD, através das instituigdes inseridas,
considerou a diversidade dos segmentos sociais presentes em Itajai; (2) se os membros que
foram indicados a atuarem efetivamente como representantes de sua institui¢ao. A figura 17
apresenta a compreensdao de parte dos agentes envolvidos em relacdo a estas duas

dimensdes da representagao:
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0 NGPD representou a diversidade da sociedade s membros do NGPD atuaram efetivamente
de Itajai? COMmao representates?

& Sim | S
W Nin m Miin
Lem base Sem base

Figura 17 - A representatividade do NGPD (elaborado pelo autor)

Para analisar as informag¢des contidas na figura acima, devemos considerar que
apenas os agentes inseridos no processo foram entrevistados, o que causa uma grande
distorcdo das informacdes em relacdo a realidade da representatividade do NGPD. Destaca-
se, no entanto, que mesmo na compreensdo dos membros de instituicdes representadas,
parcela significativa — cerca de 1/3 — considera que o NGPD ndo foi representativo da
diversidade dos segmentos sociais locais e que 1/4 dos membros do NGPD acreditam que

estes membros nao atuaram efetivamente como representantes.

Admitindo que a representatividade do NGPD estivesse garantida a partir da
proposta formulada pelo poder executivo municipal, podemos questionar esta
representatividade abordando aspectos mais facilmente quantificaveis do processo, como a
analise simples do quérum das reunides e da quantidade de presenca de cada membro nas

reunioes do NGPD.

Quantidade de membros presentes nas reunides Ouantidade de presencas de cada membra nas
do NGPD reunides do NGPD

W0 alS rmembros
B P O COrn Pl Ol rim

mErITa 16 8 26 pratantag m Eritre 0] 803 reunides

Eribre 04 808 reunitss

m Maisdo gue 26 preseniss
9 P m Mg de 08 reunices

Sern base 11%

Figura 18 - Presenga dos membros nas reunides do NGPD (elaborado pelo autor)
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As duas figuras mostram, em suma, a mesma informacdo: as reunides do NGPD
contaram com um numero bastante restrito dos membros e, conseqlientemente, de
instituicdes. Concluimos, portanto, que mesmo se a representatividade do NGPD estivesse
garantida pela estrutura proposta pelo poder executivo, ela ndo teria se efetivado pelo baixo
comprometimento dos membros escolhidos para com o processo de elaboracdo do plano
diretor. O primeiro grafico mostra que 70% das reuniGes contaram com um quorum de
menos de 50% do total de membros®. O segundo grafico mostra que 65% dos membros
NGPD estiveram presentes a menos de 50% do total de reunides’®, sendo gue consideraveis
35% dos membros participaram no maximo de trés reunides, ou seja, cerca de 15% das

reunioes.

Essa situacdo permanece quando separamos a andlise entre membros

governamentais e ndo-governamentais do NGPD, como podemos verificar na figura 19:

héo-governamentals - quantidade de presengas Governamentais - quantidade de presengas de
de cada membro nas reunides do NGPD cada membro nas reunides do NGPD

B Hunca cOMmparscaram
2 Fas W MunEs COMpaTaEaram

BOntre bl B2 reumnioes B Entre 01 03 reunibes

LT 0. @0 FRLANKHES Entrd 04 & 09 réwanides

™ hnts e 09 reunides m Mak de 09 reunides

Figura 19 - Quantidade de presencas de cada membro nas reunides do NGPD (elaborado pelo autor)

Esse levantamento nos leva a concluir que, por mais que a estrutura de
representatividade proposta pelo poder executivo estivesse adequada, que a metodologia
de trabalho estivesse correta e as discussdes e decisdes tenham sido suficientemente
amadurecidas, dificilmente o NGPD poderia ser considerado uma instancia de participacao
legitima, j& que grande parte dos segmentos da sociedade, mesmo quanto contemplados

com vagas, estiveram ausentes dos processos decisorios.

» O NGPD segundo decreto municipal, era formado por 52 membros, sendo dividido paritariamente entre

governamentais e ndo-governamentais.
Segundo levantamento da SPDU, no ambito do NGPD foram realizadas 18 reuniGes até a audiéncia publica
de entrega do produto final das discussdes, ocorrida no dia 29 de setembro de 2006.

26
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Podemos analisar, no entanto, mais profundamente a atuacdo do NGPD para
compreender os limites de sua representatividade e, neste sentido, voltamos a questionar a
sua composicdo. Segundo a nossa compreensdo, a divisdo paritaria entre representantes
governamentais e ndo-governamentais, antes de garantir uma equidade de forcas no
interior do NGPD, parece trabalhar no sentido inverso, confirmando uma supremacia do
poder publico e, principalmente, do poder executivo em relacdo as demais instancias e
instituicoes representadas no NGPD. Aferimos isso a partir da figura abaixo que apresenta a

composicdo da parte governamental do NGPD na figura 20:

Composicdo da parte governamental proposta Compaosicdo da parte governamental
particlpante

i :
B Poder paecutivo B Foder oo ulivo

Poder legislativa Padier legidativa
= Extadhual Estadual

W iaderal H Federal

Figura 20 - Composicdo da parte governamental do NGPD

O primeiro grafico mostra a supremacia do poder executivo municipal em relagdo aos
demais. Situacdo que fica ainda mais desigual no segundo grafico, quando foram excluidas as
entidades governamentais que, apesar de contempladas, ndo participaram de nenhuma
reunido do NGPD. Se retomarmos a idéia de que o Estado, e mais sensivelmente o poder
publico local, longe de ser uma estrutura neutra, é o resultado de um complexo jogo e
articulacdo de forcas sociais, onde a estrutura de Estado geralmente ratifica os interesses
das classes ou segmentos sociais hegemonicos, perceberemos que o prevalecimento do
poder executivo na composicao do NGPD é uma forma de condicionar e manter sobre

controle os processos de tomada de decisdo em seu ambito.

Mesmo o poder executivo municipal sendo composto por uma grande diversidade de
agentes, orgdos e, conseqlentemente, de interesses, sua estrutura apresenta uma
hierarquia muito clara que concentra na administracdo municipal a responsabilidade por

definir os interesses e as posicoes tomadas por suas instituicbes e representantes. Em
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relacdo as demais esferas de governo, as duas cadeiras reservadas ao poder publico federal
nao foram ocupadas e, das oito vagas destinadas ao poder publico estadual, apenas quatro

foram efetivamente preenchidas.

(...) € uma tese minha, que a paridade ndo garante um processo
participativo, por qué? Porque a sociedade civil € muito heterogénea.
O mercado é sociedade civil também, assim como os diversos
movimentos sociais, e por ai vai uma diversidade de setores que tem
seus interesses distintos. O poder publico, por sua vez, € homogéneo,
especialmente quando existe uma ordem que diz o seguinte “facam
isso”, entdo quer dizer, em uma relacdo dez a dez, dez votos estdo
sempre com uma posi¢cdo, que é a que o governo defende, e as outras
dez vao depender de uma condicdo de ter ou ndo um acordo entre as
entidades. (Rodrigo Medeiros, entrevista pessoal, 19 de dezembro,
2007)

Além do questionamento da paridade, outros aspectos levantados pelos agentes
entrevistados evidenciam a existéncia de outras limitagdes na atua¢do dos membros do

NGPD, conforme o gréfico seguinte:

Preparo dos membros do NGPD Comprometimento e motivacdo dos
membros do NGPD

| Satisfatéeio m Satisfatirio

Rarndwel ftazodvel

B Insatisfatorio ® Irsatisfatorio

Como foi o trabalho de capacitacio dos Divulgasio das atividades do NGPD
membros do NGPD?

B Satisfatorio

= Cadsfardeio Raroavel

Razodveal

B inzatisfatorio
Sem base

B Insatisfatoric

Figura 21 - Outros aspectos limitantes na atuagdo do NGPD (elaborado pelo autor)
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Conforme pode ser notado no grafico acima, os agentes envolvidos nao
consideraram plenamente satisfatério nenhum dos aspectos questionados pela presente
pesquisa. Destacam-se as informacdes referentes a capacitacdo dos membros do NGPD,
onde 82% dos entrevistados consideraram como razoavel ou insatisfatorio; a divulgacdo das
atividades do NGPD, onde 77% dos entrevistados também classificaram como sendo
razoavel ou insatisfatorio; e, por fim, o preparo dos membros do NGPD, que foi considerado
razodvel ou insatisfatério para 64% dos entrevistados. Neste sentido, é questionavel a
legitimidade de uma instancia representativa e deliberativa, onde a maioria dos membros
ndo se considerava satisfatoriamente capacitada, motivada e comprometida e onde as
atividades e decisdes destes membros ndao alcangaram uma repercussao social ampliada
pela insuficiéncia de divulgacao.

Ndo adianta convidar metade da cidade para se fazer representar por
segmentos etc., se nenhum deles detém conhecimento para discutir
assuntos como indice populacional, mangues etc. Ndo adianta
comparecer para ficar defendendo interesses minoritarios e muitas

vezes apenas financeiros. (Fabricio Loch, membro do NGPD em
resposta ao questionario, 29 de junho de 2007)

A maior dificuldade do NGPD foi a falta de conhecimento e
comprometimento de algumas pessoas ou representantes de
entidades que desconheciam a real configuracdo dos processos e
procedimentos programados e sé se utilizaram da emocéao para avaliar
e fazer suas decisdes. (Francisco Carlos Gervasio, membro do NGPD
em resposta ao questionario, 15 de julho de 2007)

Outro aspecto importante levantado por alguns entrevistados, que ndo foi
preponderante, mas que esteve muito presente, sobretudo nos representantes
governamentais, € a compreensao de que o planejamento e a gestdo da cidade devem
permanecer como atributo limitado aos profissionais do planejamento, conforme podemos

conferir nos depoimentos abaixo:

Esses orcamentos e planos diretores participativos, no meu entender,
ndo passam de engodo, uma enganacdo. A bem da verdade, quem
deve decidir sdo os técnicos escolhidos pelos representantes eleitos
pelo povo. E caso o povo venha a ndo se conformar com algo por eles
decidido, que acione o Poder Judicidrio ou os 6rgaos competentes para
corrigir a ilegalidade ou irregularidade, enfim. Assim é mais
organizado! (Fabricio Loch, membro do NGPD em resposta ao
guestionario, 29 de junho de 2007)
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N3do vejo a necessidade de maior participacdo da populagdo para o
planejamento e gestdo de uma cidade, o que temos de ter é um corpo
técnico conhecedor dos problemas e que possibilite solucdes
adequadas, no tempo desejado quando elas assim necessitarem. A
populacdo ndao conhece das necessidades da cidade, conhecem tao
somente, e as vezes, as suas proprias. Se deixarmos a populacdo
decidir, cito como exemplo: irdo querer um policial em cada esquina,
uma lombada em cada rua, e a cidade vai virar um “inferno”.
(Francisco Carlos Gervasio, membro do NGPD em resposta ao
guestionario, 15 de julho de 2007)

A partir desses depoimentos percebemos que a compreensdao tecnocratica e
centralizadora do planejamento permanece enraizada ndo somente na pratica profissional
de alguns técnicos do planejamento, mas também em importantes segmentos sociais, tanto

do poder publico quanto da sociedade civil.

Outra critica feita ao NGPD é que sua composicdo foi concebida exclusivamente pelo
poder executivo municipal, o que fez com que sua idéia de representatividade se

sobressaisse sobre a outras alternativas possiveis de composicao.

Se utilizarmos como parametro de andlise do NGPD os diversos conselhos gestores
existentes no pais, por exemplo, verificamos que eles diferenciam em muitos aspectos,
como o numero de assentos, o perfil dos segmentos representados e também na escolha
dos representantes. Quanto a escolha, ela pode ocorrer por decreto, como aconteceu em
Itajai, mas também através de processos mais amplos de discussdo, como assembléias
publicas e outros féruns abertos. Mesmo as mais “democraticas” formas de escolha de
representantes apresentam limitacGes quanto a representatividade, j3 que ocorre um

predominio de escolha daqueles segmentos mais articulados e mobilizados.

Em Itajai o NGPD foi formado a partir da idéia de representacdo presumivel de
segmentos sociais, através de dois conceitos principais: da legitimidade de instituicdes que
possuem uma atuacdo histérica e consolidada no municipio; e pela representacdo da
competéncia, ou seja, de 6rgdos, pessoas e instituicdes que se legitimam pela capacidade

técnica ou pela capacidade em expressar os interesses de determinados segmentos sociais.

A representatividade proposta para o NGPD se apoiou em uma idéia bastante
dispersa de representacdo, relacionada tanto a um segmento (ou varios) da populacdo, uma

entidade publica ou privada, ou até mesmo individuos considerados importantes — que a
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partir da indicagdo, se articularam a drgaos e instituicdes para serem aceitos, camuflando,

assim, uma participacdo personalista e ndo-representativa.

Neste sentido, LUCHMANN (2007) apresenta dois aspectos importantes em relac3o a

representatividade em conselhos gestores: (1) a relacdo representante x representado; e a

cultura associativa que, no Brasil, esta ligada aos segmentos sociais de perfil sécio-

econdmico superior e maior grau da informacdo e capacitacao técnica e politica.

Tendo em vista que muitas organizacdes sdo escolhidas muito mais
em fungdo de seu grau de competéncia e qualificagdo do que em
virtude de seu vinculo com as bases, altera-se sobremaneira o debate
acerca das exigéncias de presta¢do de contas, responsividade e sangao.
N3o é de se estranhar, portanto, o perfil dos conselheiros que é
portador de uma cultura associativa caracterizada por um perfil
socioecondmico superior e por maior grau de informacdo e de
capacitacdo técnica e politica se comparada a média da populagdo em
geral. (LUCHMANN, 2007)

Na relagdo representante e representado, a analise deve se pautar em dois aspectos:

(1) na autorizagdo que os segmentos ou os cidaddos fornecem para aqueles que agem em

seu lugar; (2) a prestacdo de contas que o representante deve fazer de suas atitudes e

decisGes, o que na literatura académica se convencionou chamar de accountability. Em Itajai

esses dois aspectos foram questionados por muitos agentes, conforme vemos nos trechos

transcritos abaixo:

O nucleo gestor, eu considero que nao representava a sociedade, a
populacdo de Itajai de uma forma ampla. Acho que algumas lacunas
ficaram em aberto e, em alguns casos, houve a sobreposicdo de
fungdes, de instituicdes que representavam o mesmo segmento social:
AREA, CREA e SINDUSCON; CDL e Associagdo Comercial. (Caio Floriano
dos Santos, entrevista pessoal, 17 de dezembro, 2007)

(...) na composicdo de entidades, ndo houve equilibrio de idéias, pois a
maioria tinha pensamentos homogéneos sobre muitos assuntos, e ndo
acredito que estas pessoas representam o pensamento da maioria da
populagdo. (...) (Fabricio Philippi, resposta ao questionario, 27 de junho
de 2007)

Os membros do NGPD ndo atuaram como representantes. Eles
atuaram como pessoas que tem sua visdo propria sobre a cidade e
marcaram suas visdes de uma forma extremamente personalista.
(Marcus Polette, entrevista pessoal, 20 de dezembro, 2007)
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No ambito do NGPD, poucas pessoas tinham nocdo do que estava
acontecendo |a. Quando eu ndo tenho seguranga, quando eu nado
tenho oportunidades de aprender mais sobre, eu acredito que ha duas
tendéncias: uma é se fechar e outra é falar o que estad na cabeca, ou
seja, individualidades podem prevalecer. (Rodrigo Medeiros, entrevista
pessoal, 19 de dezembro, 2007)
Essas consideragcGes reforcam a idéia de que certas atividades e decisées do NGPD
foram conduzidas por uma visdo personalista do processo, ndo possibilitando que as
decisGes ganhassem uma repercussao maior e, conseqgiientemente, uma base social que lhes

proporcionasse maior sustentacdo. Em relacdo especificamente ao accountability, os

depoimentos abaixo ratificam fragilidades no ambito do NGPD:

(...) que podemos afirmar que mais de 90% da sociedade de Itajai ndo
conhece e nem sabe que foi modificado o plano diretor de Itajai. Nem
sabe o que é um plano diretor, entdo, um grupo ali de 50 pessoas, sera
que estamos mesmo representandos? (Caio Floriano dos Santos,
entrevista pessoal, 17 de dezembro, 2007)

(...Ja metodologia de trabalho, as reuniGes semanais, que num
processo de democracia representativa, ndo permitem que o0s
representantes falem com seus pares. Foi um limitante reunir toda a
semana. (Rodrigo Medeiros, entrevista pessoal, 19 de dezembro, 2007)

(...) eu creio que praticamente nenhuma das instituicGes que
participavam ali, retornava de semana em semana as discussoes, e
mesmo sabendo as discussdes que iriam ser realizadas nas proximas
semanas, nao realizavam o seu papel de multiplicador e de busca de
um feedback dentro do seu préprio grupo para retornar no nucleo.
(Marcus Polette, entrevista pessoal, 20 de dezembro, 2007)

Neste sentido, questionamos além da representatividade na composicdo do NGPD,
também a legitimidade das representagdes que ndao atuaram no sentido de mobilizar seus
pares para participar ativamente do processo. O duplo papel dos membros, de ser de um
lado o porta-voz das demandas de determinados segmentos sociais e de outro atuar como
multiplicadores das atividades e decisbes do NGPD parece ndo ter ocorrido
satisfatoriamente. A conexdao com os representados, o constante questionamento das agdes,

a avaliacdo das discussdes e das decisdes ndo foi pratica comum aos membros do NGPD.

Fazendo uma articulagdo da experiéncia de Itajai ao conteudo apresentado nos dois
primeiros capitulos da dissertacdo, percebemos que na relagdo entre representante e

representado existe um “outro lado da moeda”. Temos, portanto, de um lado
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representantes que ndo representam, do outro temos um contexto que reproduz a falta de
articulacdo e organizacdo da sociedade civil para participar mais ativamente dos processos
decisorios. Essa afirmagdo contém a idéia de que uma representagao legitima é aquela
obtida a partir de um envolvimento ativo dos individuos, grupos e organiza¢des sociais, o

gue em lItajai efetivamente n3o ocorreu.

4.4.4 Articulagdo social ou despolitizacdo da esfera publica?

A experiéncia do plano diretor de Itajai apresentou, portanto, esta relacdo
contraditdria: por um lado assumiu o discurso da participacao social e da democratizacdo do
planejamento urbano, mas por outro lado ndo disponibilizou condi¢Ges institucionais,
recursos financeiros, infra-estrutura e vontade politica para que a participagdo se

concretizasse.

Fazendo uma comparagao entre o plano diretor e o OP, compreendemos que 0s
“ingredientes’ que faltaram ao primeiro, estiveram presentes no segundo: o OP contou com
um grande apoio e integracdo institucional, bem como o aporte financeiro, de infra-
estrutura e de divulgacdo, que fez com que sua repercussdo social fosse muito mais
profunda do que aquela atingida pelo plano diretor. Enquanto a participacdo no plano
diretor esteve restrita praticamente a uma esfera de representagdo baseada em instituicdes
atuantes no municipio, o OP apresentou uma grande quantidade de reuniGes que
abrangeram territorialmente todo o municipio. A grande quantidade de reunides possibilitou
um tipo de representacdo delegada que apresenta vinculos mais estreitos entre os

representantes e representados, pois a indicagao é feita diretamente.

A estrutura da participacdo no OP é baseada em uma piramide, onde a base se
fundamenta no plano local, na mobilizagao dos bairros — as ULGs do OP de Itajai — que
indicam representantes e se articulam com a escala regional — as UEGs no OP de Itajai — que
por sua vez também indicam representantes para o contexto mais geral — a cidade,
formando o conselho do OP. Essa estrutura piramidal apresenta, portanto, um contexto que
vai da escala da rua, do bairro até a cidade, conformando assim um forte vinculo territorial e

uma articulacdo entre as diversas escalas, féruns e instancias de representacao.
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O apoio institucional ao OP pode ser aferido pelo nimero de reunides realizadas, que
ultrapassou duas centenas. Aconteceu uma rodada de assembléias em cada bairro (trinta e
trés reuniées nas ULG’s) e posteriormente mais uma rodada nas regides (quinze reunides
nas UEG’s), somente para a divulgacdo do OP, para a definicdao das prioridades de cada
bairro e para a eleicdo dos delegados. O esforco de descentralizacdo e de discussao
territorialmente representativa do OP contrasta com as atividades do NGPD, onde a
indicagao dos representantes se deu em gabinete, e 0 nUmero de reunides, além de serem
inferiores em quantidade (somente dezoito reunides), estiveram restritas ao centro da

cidade.

(...Jacho que poderia ter sido feito um trabalho muito mais
participativo ao longo dos bairros. Eu creio que pelo menos se o NGPD
tivesse feito as reunides nos bairros, isso ja poderia ter sido uma coisa
diferente, com a participacao das pessoas e tudo mais. Isso poderia ter
sido uma estratégia. Mas a gente sabe que nds ndo tivemos espaco
para atuar dentro da prefeitura no sentido de fazer preposi¢des, ou
seja, ndo tivemos esta liberdade. (Marcus Polette, entrevista pessoal,
20 de dezembro, 2007)

Neste sentido, compreendemos que o plano diretor de Itajai ndo obteve o sucesso
em lograr uma maior articulagao social em torno das discussdes sobre o planejamento e
desenvolvimento do municipio. A abertura dada pelo poder executivo para a conformacao
do NGPD parece ser mais uma obrigacdo formal a partir da estrutura proposta pelo
Ministério das Cidades, do que uma disposicdo genuina de ampliar a discussdo sobre a

cidade e democratizar o processo de tomada de decisao.

Compreendemos que o sucesso de algumas ac¢des no ambito do NGPD e o
prolongamento das atividades em cerca de doze meses foi o resultado dos esforcos
empreendidos por alguns agentes especificos, entre eles destaca-se o coordenador do plano
diretor, que procurou sempre articular as expectativas de democratizacdo as condicionantes

impostas pelo nucleo central do poder executivo.

Nossa compreensdo, que é corroborada por alguns agentes inseridos no processo, é

de que o plano diretor pouco mobilizou a populagao local para discutir a cidade.

Os movimentos que continuam a existir sao 0s movimentos que
existiam antes sem o nucleo gestor, sdo movimentos sdcio-
ambientalistas, agenda 21, sdo coisas que ja ocorriam antes. Ndo foi
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criado nenhum novo momento e a cidade ndo estd em discussdo. Eu
acho que, infelizmente, talvez fosse o momento, eu acho que aquilo ali
apesar de ndo representar a sociedade, eu acho que poderia ser o
inicio de um processo. (Caio Floriano dos Santos, entrevista pessoal, 17
de dezembro, 2007)

Se por um lado o plano diretor ndo colaborou para iniciar um novo momento de
articulacdo social, por outro lado a prdépria populagdo ndo estava mobilizada para participar
e reivindicar outra forma de discutir a cidade. Dentre as possiveis causas destacamos duas: o

descrédito para com os processos politicos, sobretudo as acdes do poder publico; e a falta

de informacao e divulgacdo destas iniciativas.

Ha um momento muito ruim, uma relacdo muito ténue entre a
omissdo e o conflito na relacdo sociedade civil e poder publico. Ha
dificuldade de conversa entre o poder publico e sociedade civil,
inimeras acdes do poder publico que sdo questionadas pela sociedade
civil, entdo isso tudo para quem nao esta envolvido, quem ndo tem
esta cultura politica, comeca a cansar e se afastam, e é que eu acredito
gue nos estejamos. H4 um descrédito e a falta de informacao. (Rodrigo
Medeiros, entrevista pessoal, 19 de dezembro, 2007)

s

Neste sentido, alguns agentes entrevistados destacam ainda um elemento que é
considerado condicionante do baixo grau de associativismo e cultura participativa em ltajai:
a presenca histdrica de oligarquias, que ajudaram a difundir uma cultura politica baseada em

valores de autoritarismo e clientelismo.

(...) historicamente somos um municipio de oligarquias. A tradi¢cdo de
participacdo ainda ndo existe no municipio, o que significa que
precisamos ainda construir uma cultura da participacdo, que nds ainda
ndo temos, o que é aqui, uma outra limitagcdo do processo. (Rodrigo
Medeiros, entrevista pessoal, 19 de dezembro, 2007)

Eu acho que tem uma oligarquia na cidade, que existe uma relagdo de
poder e controle clara dentro da cidade, e quem tem o poder
econdmico sdo grandes setores econdmicos, ndo sé setores
econdmicos, mas associagdes e tudo mais. (Marcus Polette, entrevista
pessoal, 20 de dezembro, 2007)

Podemos compreender, portanto, que as condicionantes gerais que apresentamos no
segundo capitulo, a respeito das limitacdes da pratica democratica no contexto brasileiro,
estdao fortemente presentes também no plano local. Aspectos de desigualdade econ6mica e

social, exclusdo politica e cultural, diferenciacbes no acesso a cidade e ao aparelho de
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Estado, sdo caracteristicas presentes no municipio e fazem com que se reproduza uma

forma elitista de discussao e definicdo das agendas publicas.
O principal entrave a participacdo efetiva da populagdo de Itajai no
processo é uma questdo basica, que é a questdo da educacgdo. Itajai é
uma cidade de populagdo proletaria, com média de seis anos de
estudos, entdo eu acredito que a populagdo necessita de um processo
mais educativo, que exija mais a educac¢do e informacgao (...) isso foi a
grande falha do plano diretor, ele ndo ter ido nos bairros, ele ser
centralizado territorialmente, na frente da prefeitura, isto mostra
muito como ele foi pensado, mesmo que de uma forma

subliminarmente, centralizadora. (Marcus Polette, entrevista pessoal,
20 de dezembro, 2007)

Compreendemos que a busca por uma maior justica social na distribuicdo dos
beneficios e 6nus do processo de urbanizacdo deve passar também pela inclusdo politica dos
grupos que estdo a margem das discussbes e tomada de decisdo. A esséncia do
planejamento urbano democratico — baseado nos valores trazidos pelo MNRU — necessita de

uma base social que o sustente, uma sociedade civil desenvolvida, articulada e plural.

Neste sentido, cabe ressaltar que a iniciativa de elaboracdo de um novo plano diretor
para Itajai ndo partiu de uma necessidade demandada pela sociedade local, ela foi, antes de
tudo, uma obrigacdo ditada por estruturas superiores e exteriores a cidade, o que provocou
importantes implicagdes no seu desenvolvimento, sobretudo em dois aspectos primordiais:
1) a falta de compreensdo da complexidade do processo participativo por parte de
segmentos do poder publico, sobretudo aqueles de cargos diretivos; 2) a falta da necessaria
base social, coletivamente organizada e mobilizada, que proporcionasse legitimidade as

atividades e decisGes no ambito do plano diretor.

O primeiro aspecto culminou com o comprometimento do cronograma e
conseqiientemente da metodologia do plano diretor. O segundo é, conseqléncia, direta do
primeiro, mas é também fato historicamente construido por diversos outros aspectos, entre

os quais alguns foram apresentados anteriormente.

Em Itajai essas condicionantes ganharam um ingrediente novo: a desmobilizagao dos
movimentos sociais a partir da perspectiva de ser governo. O PT, que em 2005 assumiu a
administragdo de Itajai, construiu seu discurso sobre os conceitos de participagao popular,

perspectivas de inversao de prioridades, de democratizacdo das politicas publicas e de busca
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de maior justica social. Pode-se dizer que muito dos valores progressistas contidos no MNRU
foram bandeiras politicas historicamente defendidas pelo PT. Este contexto fez com que o PT
tivesse sua histdria ligada aos movimentos sociais urbanos, sobretudo aqueles de carater
mais contestatério. Essa aproximacdo ocorreu também em nivel municipal, onde o PT
manteve relagdes muito proximas com a maioria dos poucos movimentos sociais existentes
em ltajai. Ao assumir a administragdo municipal, as principais liderangas desses movimentos
foram incorporados ao quadro institucional o que, no entanto, ndo significou uma

modificacdo na pratica politica do poder executivo.

(..)se observa que muito dos lideres dos movimentos sociais, hoje, sdo
parte do governo e a populagdo e as entidades que eles participavam
estdo congeladas, estdo inertes. (Rodrigo Medeiros, entrevista
pessoal, 19 de dezembro, 2007)

(...)Jinfelizmente o atual governo do municipio serviu muito sé para
desmobilizar os movimentos sociais. Quando ele assumiu ele levou
todos, a maior parte dos movimentos sociais para dentro de sua
estrutura de governo, entdo, hoje a gente tem um movimento social
enfraquecido, que estda se reorganizando e se fortalecendo
novamente. (Caio Floriano dos Santos, entrevista pessoal, 17 de
dezembro, 2007)

De uma forma mais ampla, nossa compreensdao a respeito do atual momento de
institucionalizacdo da participacdo social no planejamento urbano é de que existiram
algumas iniciativas positivas na constru¢ao de um novo momento de discussao sobre a
cidade. A nova estrutura institucional em nivel federal, apesar de ndo possuir ainda uma
politica nacional de desenvolvimento urbano, foi responsdvel pela implantacdo de
programas e projetos setoriais de auxilio as municipalidades na elaboracado de politicas locais

de desenvolvimento urbano, entre elas o programa de planos diretores participativos.

Destacamos também que a nova estrutura institucional foi responsavel por imprimir
uma diversidade de processos e atividades que trouxeram para o centro da arena publica a
discussdo sobre o planejamento e desenvolvimento da cidade, e nesta centralidade a
participagdo social assumiu o papel de protagonista, o que demonstra que os esforgos
empreendidos tém gerado frutos consistentes. O fato de inUmeras pesquisas e analises
sobre as recentes experiéncias de elaboracdo de planos diretores estarem acontecendo
neste momento no Brasil é prova da importancia assumida pelo planejamento urbano, pelos

planos diretores e pela participacdo popular no atual cenario politico nacional.
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Em Itajai, o processo implantado baseou sua legitimidade no conceito de participacao
social, no entanto, as perspectivas democraticas do plano diretor ficaram restritas ao
discurso, ndao encontrando respaldo nas agles praticas. A experiéncia de Itajai nos
demonstra que a compreensao da participacdo social do nucleo central do poder publico
esta baseada em duas formas de interpretacdo possiveis: ou a participagdo é vista de uma
forma restrita, satisfatoria e suficiente a partir da existéncia de um nucleo gestor

representativo; ou a participagao é utilizada de forma a legitimar outras intencionalidades.

Apesar de diferencas importantes entre as duas interpretacoes, o fato é que ambas

se afastam dos ideais democraticos do Estatuto da Cidade e do MNRU.

4.5 Perspectivas do planejamento urbano em Itajai

Uma das maiores preocupacoes contidas na estrutura da participacdo proposta pelo
Ministério das Cidades, que é também expectativa da grande parcela dos agentes sociais
mais politizados e envolvidos com os valores progressistas da reforma urbana, é a
implantagao de um processo continuo de discussao sobre a cidade, que no guia BRASIL
(2005) corresponde a quarta etapa, denominada de “sistema de gestdo e planejamento do
municipio”. Essa etapa seria, portanto, o passo seguinte a aprovac¢do do projeto de lei do

plano diretor.

Esta estrutura de “gestdo do municipio” deveria ser regulamentada pelo plano
diretor, que além de consolidar processos participativos para a implementagao e
monitoramento de seu conteudo, deveria definir quais as instancias de discussdo e decisdo

necessarias para garantir a participagdo social no processo de gestao da cidade.

A idéia contida nessa estrutura é de que a participacdo social ndo pode se encerrar
com a finalizacdo do plano diretor. As orienta¢des do Ministério das Cidades colocam ainda a
necessidade de formar um “conselho da cidade”, que deveria ser a continuidade do nucleo
gestor instituido na elaboracdo do plano diretor. O “conselho da cidade” deveria manter a
representatividade da sociedade local e a abertura a participagao social, articulando os

varios canais de participacdo e discussdo sobre a cidade existentes no municipio.
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Compreendemos que este momento apds a aprovagdao do plano diretor é o maior
teste a validade do processo participativo implantado. Se a participacdo social foi
consistente e se preocupou em articular a sociedade civil, capacitando e politizando mais
agentes sociais e, assim, ampliando esfera publica de discussdo sobre a cidade, haverd um
maior controle social sobre as acdes do poder publico. Caso contrdrio, a tendéncia é que seja

reproduzida a tradicional ldgica elitista de discussdo e gestdo do espago urbano.

Em Itajai, a gestao democratica estd contemplada na minuta da lei do plano diretor a
partir de trés instrumentos principais: conselho de gestdo e desenvolvimento territorial; o
SIM (Sistema de Informacdes Municipais); e o FMDU (Fundo Municipal de Desenvolvimento

Urbano de Itajai).

O conselho de gestdo e desenvolvimento territorial, regulamentado através da lei n?
5001, de 7 de dezembro de 2007, é, segundo o conteldo da lei, um érgdo colegiado que
reune representantes do poder publico e da sociedade civil, permanente e deliberativo,
vinculado a SPDU, que tem por finalidade estudar e propor as diretrizes para a formulagao e
implementacdo da politica de gestdo territorial do municipio, bem como acompanhar e

avaliar a sua execucao.

Na mesma lei foi instituido o FMDU, subordinado ao conselho municipal de gestdo e
desenvolvimento territorial, cujo objetivo principal é viabilizar financeiramente
planejamento, execucdo e fiscalizacdo de programas de implantacdo de equipamentos
urbanos e comunitarios. A principal fonte de receita sdo alguns instrumentos contidos no
plano diretor: a concessdo do direito real de uso de dreas publicas; outorga onerosa;
concessao do direito de superficie; e outras fontes, como recursos proprios do municipio;

transferéncias intergovernamentais; transferéncias de instituicdes privadas; entre outros.

O SIM (Sistema de Informacdes Municipais) tem como objetivo sistematizar e
publicizar os dados sociais, culturais, econdmicos, financeiros, patrimoniais, administrativos,
fisico-territoriais, inclusive cartograficos, ambientais, imobilidrios e outros de relevante
interesse para o municipio. Prevé ainda um progressivo trabalho de geo-referenciamento,
em meio digital. Além disso, o SIM foi concebido para ser um instrumento de apoio ao
planejamento, monitoramento, implementacdo e avaliacdo das politicas urbanas,

subsidiando a tomada de decisao na gestao do plano diretor e do desenvolvimento urbano
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de Itajai. Até o presente momento — janeiro de 2008 - ndo foi efetivamente implantado,
sendo que o conteldo do plano diretor ndo estipula prazos e nem formas de operacionaliza-

lo.

Dos trés instrumentos bdsicos previstos no plano diretor para a gestdo urbana e
acompanhamento do plano diretor, o conselho de gestdao e desenvolvimento territorial é o
elemento fundamental, pois articula os dois outros instrumentos e as demais esferas e
instancias de participagao social do municipio, além de responder pelas expectativas de ser

um canal continuo e democratico de discussdo sobre a cidade.

Essas expectativas democraticas, no entanto, parecem que nao estdo se confirmando
por dois motivos principais: (1) ndo ha no municipio uma articula¢do social mais consistente
— e o plano diretor ndo conseguiu lograr resultados neste sentido - fazendo com que o
requerido controle social sobre o processo de gestdo da cidade ndo aconteca ou aconteca

precariamente; (2) a composicao do conselho de gestdo ndo foi uma continuidade do NGPD.

Em relagdao ao primeiro aspecto, algumas causas da “inércia” participativa foram
elencadas no tépico anterior. Cabe ressaltar no momento que mesmo diante de fortes
condicionantes, tanto histdricas quanto estruturais, que dificultaram a atuag¢ao do plano
diretor de ampliar a participacdo social em lItajai, esse plano diretor, por determinacdo do
nucleo central do poder executivo, ndo teve a preocupacao de mobilizar a populacdo e
repercutir socialmente o plano diretor. Se o plano diretor logrou, e acreditamos que sim,
alguns resultados positivos, estes ficaram restritos aos membros do NGPD - daqueles que
efetivamente participaram do processo - e de alguns técnicos que agregaram a sua atuacdo

profissional, o conteiido e os desafios de lidar com processos participativos.

N3o existe, pois, uma contra forca no municipio que consiga acompanhar e controlar
as acOes do poder publico em relacdo ao desenvolvimento da cidade. Neste sentido, a
composicdo do conselho de gestdo e as suas acdes posteriores acabaram colocando em jogo

a legitimidade do processo participativo do plano diretor de Itajai.

Existe a formagdao de um capital social necessario para conduzir este
processo participativo? Eu diria que ndo. Temos ac¢des isoladas, alguns
processos, mas eu acho que nds estamos em um momento muito
critico hoje em termos de processo participativo. Associado a isso, ha
uma condi¢do hoje de governo cerceando muito das a¢des populares.



246

Tanto é que algumas estruturas populares que o municipio criou ele
mesmo fechou, como o préprio Orcamento Participativo. Entdo ha
esse problema. (Rodrigo Medeiros, entrevista pessoal, 19 de
dezembro, 2007)

A composicdo do conselho de gestdo é, portanto, o segundo motivo que tem ajudado
a frustrar as expectativas democraticas do plano diretor. O fato de sua composicao ndo ser
uma continuidade do NGPD ndo é necessariamente um problema, ja que percebemos que a
representatividade e legitimidade deste NGPD, frente a estrutura social, foi questionavel. No
entanto, a conformacao do conselho de gestdo, ao invés de ajustar essas inconsisténcias,

serviu para aprofunda-las.

(...) eu esperava que com o conselho da cidade a gente tivesse uma
continuidade, mas foi bem pontual o que foi feito pelo NGPD, a partir
dele formaram outro conselho para a cidade e a gente vé bem uma
lacuna entre o poder publico e a sociedade civil organizada. Acho que
ele foi muito pontual, e acabou ali. (Marcus Polette, entrevista pessoal,
20 de dezembro, 2007)

Ndo vamos nos ater demasiado neste aspecto, ja que esta situado além do nosso
objeto de estudo - que encerrou com a aprovac¢do do plano diretor em setembro de 2006.
Cabe, no entanto, tecer algumas consideragdes que julgamos estarem diretamente ligadas a

fragilidades do plano diretor e que estdo tendo conseqtiéncias adiante.

O conselho de gestdo é formado por vinte e cinco membros, de onde dez
representantes (40%) sdo governamentais e os restantes quinze representantes (60%) sdo
da sociedade civil, sendo que uma cadeira é cativa da Agenda 21. Em sua composi¢ao
definida na lei 5001/07, possui todos os representantes governamentais ligados diretamente
ao poder executivo municipal. Das quinze cadeiras ndao-governamentais, uma é reservada
para a Agenda 21, e as demais estdo divididas entre diversas instituicoes, sendo que ha um
predominio para a representacdo de setores produtivos e patronais (CDL, Associacdo
Comercial, Intersindical Patronal) e entidades de classe ligadas a construgdo civil (CREA,

AREA, CRECI e SINDUSCON).

Compreendemos ainda outra distor¢do de representacao contida no conselho de
gestdo: entidades como a Caixa EconOmica Federal e a CELESC foram incluidas como

representacées nao-governamentais. Essas entidades, que no NGPD estavam como
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governamentais por terem um forte vinculo com o poder publico, através de uma manobra

politica, foram colocadas do outro lado.

Outros dois problemas que apontamos é: (1) a existéncia de apenas uma vaga para a
representacdo popular, através da UNAMI (Unido das Associacbes de Moradores de ltajai);
(2) a exclusdo de entidades de atuacdo sélida na histdria recente do municipio, como a V-

Ambiental (ONG Verdade Ambiental), o programa Economia Solidaria e o Conselho do OP.

A estrutura principal do plano diretor previa o conselho de gestdo e
desenvolvimento territorial que seria analogo ao conselho das cidades.
Foi reportado a ele, boa parte das obrigacdes em termos de estrutura
reguladora, de gestdo e de regula¢do das a¢des que irdo acontecer no
plano diretor. O que acontece é que primeiro, quase um ano depois,
comegou a atropelar a discussdo de modificar o macrozoneamento e
esse conselho gestor esta para ser aprovado contendo duas entidades
do governo do estado: a CELESC, que é uma agencia reguladora do
Estado, apesar de ter economia mista; e a Caixa Econémica que é uma
empresa publica. Um erro horroroso. Até porque a CELESC, no nucleo
gestor, estava como entidade governamental. E as demais vagas sao
predominantemente ocupadas por representantes do setor produtivo
do lado do empregador, aqueles que estdo vinculados ao controle do
mercado. Quer dizer, sdo sociedade civil, sdo, mas ndo respeitam a
proporcionalidade. (Rodrigo Medeiros, entrevista pessoal, 19 de
dezembro, 2007)

Além da composicdao do conselho de gestdo, o depoimento de Medeiros apresenta
o questionamento sobre o conteldo das discussoes e decisGes que estdo sendo tomadas,
sobretudo em areas da cidade onde o interesse imobilidrio é grande, como a Praia Brava e
partes da zona rural. Essas decisdes, que foram bastante conflituosas no ambito do NGPD,
mas que foram discutidas, acordadas e legitimadas pelo conteudo da lei do plano diretor,
estdo sendo rediscutidas e modificadas a pouco mais de um ano de aprovacdo da referida

lei.

Esta transicdo entre aprovacdo do plano diretor e conformacdo do
conselho gestor foi complicada. Houve um “leg” de um ano nessa
historia e que foi feito todo dentro do gabinete do SPDU e que agora,
com a coisa pronta, esta sendo trazido. Ai quebrou totalmente o que
havia sido proposto no projeto de lei, que era realmente criar féruns
territoriais e dialogar com a comunidade, tudo isso e aquilo. Esta se
querendo aprovar na marra esse novo zoneamento, com o argumento
de que se ndo fizer isso vai ser pior. (Rodrigo Medeiros, entrevista
pessoal, 19 de dezembro, 2007)
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A conclusdo que tiramos dessa leitura apresentada é que a légica de poder que
direcionava as decisGes sobre o desenvolvimento da cidade foi pouco mudada. Se a
participagdo social no plano diretor e no NGPD foi uma concessdao por parte do poder
publico e ndo uma conquista coletiva, o processo de discussdo sobre a cidade finalizou com a
aprovacao do plano diretor e, posterior a ele, se impde uma nova estrutura de poder que
nega e modifica as decisGes tomadas. A existéncia de um conselho de gestdo onde ha um
forte predominio do poder executivo municipal, de setores produtivos e de campos
especificos de atuacdo profissional ligados a construcao civil, faz com que estas forgas, que
antes estavam camufladas, agora estejam legalmente amparadas. Nessa perspectiva, a

representacdo popular ampliada ndo se faz presente —tampouco é requerida.

De uma forma geral a prefeitura anda muito adepta aos
empreendedores e ndo aos interesses da sociedade em geral. O que a
gente estd vendo pelo zoneamento que eles estdo propondo vao ser
apenas mantidos as margens dos rios que é legislacdo federal e os
topos de morro que também esta na legislacdao federal e o resto todo
pode se construir, inclusive a zona rural que foi outra briga no plano
diretor para se conservar a zona rural como zona rural e ndo como
uma zona de expansdo urbana, e no zoneamento eles estdo voltando
atrds e fazendo como uma zona de expansao urbana. (Caio Floriano
dos Santos, entrevista pessoal, 17 de dezembro, 2007)

Poderiamos compreender, com certa dose de otimismo, que a experiéncia do plano
diretor de Itajai foi o primeiro passo na direcio de uma democratizacdo efetiva do
planejamento e da gestdao da cidade, no entanto a analise responsavel das informagdes
obtidas, nos leva a concluir que mais do que democratizar, a elaboracdo do novo plano
diretor de lItajai reproduziu uma ldgica autoritdria, centralizadora e socialmente restrita de
planejamento e gestdo da cidade, fazendo com que a participacdo social ficasse

acondicionada em um espaco onde o controle e a manobra instrumental fosse facilitada.

Este conselho gestor voltou no tempo e voltamos a estaca zero (...)
infelizmente ha uma grande dificuldade de didlogo com o poder
publico para tornar o processo de fato participativo. O municipio
utilizou de artificios para manter-se coerente com a legislacdo,
falsamente condizente com a legislacdo. Eu sempre acreditei que o
documento que nods fizemos, que nds propusemos, ele era
extremamente coerente para tornar o processos sustentavel e viavel
do ponto de vista da participacdo. A atual conjuntura do governo esta
tornando muito dificil que se aplique o plano diretor como foi
concebido. (Rodrigo Medeiros, entrevista pessoal, 19 de dezembro,
2007)
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Acreditamos que apesar de existirem iniciativas validas dentro do processo de
elaboracdo do plano diretor de Itajai, os resultados pouco modificaram a dinamica do
processo de planejamento e gestdo da cidade. Em sua estrutura principal a elaboracdo do
novo plano diretor de Itajai reproduziu o modelo hierarquico de planejamento urbano de
décadas anteriores, pois continuou a privilegiar o produto em detrimento do processo, em
uma estrutura linear de procedimentos, limitando o processo participativo por expectativas

e interesses previamente tragados.

PERES (2006) coloca que a participacdo, para ser efetiva, deve compreender a
geracdao e intercambio do conhecimento, que em um tecido social complexo, supse
contradicdes e conflitos, inclusive de tempo e ritmo de acbes, pois emanam e sdo

exercitadas a partir de mundos e vivéncias de natureza diversa.

As perspectivas do planejamento urbano em lItajai, apds a aprovacdao do plano
diretor, apontam, no entanto, para o caminho contrario. Nesse caminho grande parcela da
populacdo permaneceu — e provavelmente permanecerd - alijada das discussdes sobre a
cidade, fazendo com que as intencGes de justica social contidas na base conceitual do plano
continuem a ndo ser obedecidas, gerando um produto fragil do ponto de vista de
sustentacdo social. Apesar dos claros avancos, processo e produto no plano diretor de Itajai
parecem, no entanto, guardar ainda muitas semelhangas com as formas anteriores de
planejamento, baseados na discussdo restrita sobre a cidade e na apropriacdo elitista dos

processos decisdrios e dos aparelhos de Estado.
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“Je participe

Tu participes

Il participe

Nous participons
Vous participez

lls profitent”
Cartaz estudantil francés de 1968
(apud SOUZA, 2007:9)

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Cabe-nos agora discorrer sobre os resultados da pesquisa, fazendo um esforco de
sintese das conclusGes apresentadas no decorrer da dissertacdo e estabelecendo uma

relacdo entre estes resultados e os objetivos inicialmente tracados para a investigacao.

Nosso objeto de pesquisa, a participacdo social no plano diretor de Itajai, foi
apresentado e discutido a partir de duas etapas: (1) a construcdo de referenciais tedricos
que nos possibilitaram imergir nos principais conceitos envolvidos com o tema; (2) analise
empirica, através da experiéncia de elaboracdo do plano diretor de Itajai. Esta etapa foi,
necessariamente, posterior a primeira porque utilizou os referenciais contidos nos dois
primeiros capitulos para fazer a analise critica do processo, sobretudo, através dos conceitos
de participacdo cidada trabalhado por DEMO (1995, 1996a e 1996b) e participacdo
autonomista de SOUZA (2004 e 2007).

No primeiro capitulo, foi percorrido o caminho da democratizacdo e politizacdo do
planejamento urbano, através das mutagdes que ocorreram em seu conteudo: conceitos,
estruturas, instrumentos e processos. Evidenciamos que tanto os planos diretores quanto o
planejamento urbano institucionalizado, mais do que diminuir os desequilibrios e
diferenciacoes socio-espaciais da cidade, serviram para reforcar a seletividade das acbes do
poder publico sobre o espa¢o urbano. Mostramos também que a democratizacdo hoje
requerida para os planos diretores foi o resultado de um processo de mobilizacdo popular
gestado nos grandes centros urbanos brasileiros que resultaram em uma nova correlagao de
forcas sociais, e, dentre outras acoes, foi responsavel por mudancas significativas na

estruturacdo das politicas publicas. No campo do planejamento urbano essas mudancas
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foram marcadas pela reforma institucional ocorrida em nivel federal e pela aprovagdo do
Estatuto da Cidade, elementos que trouxeram para o centro da agenda publica a discussdo
sobre planos diretores e a participacdo social. O protagonismo da participacao social e dos
planos diretores foi, pois, imposta a muitas municipalidades, que se viram legalmente
obrigadas a elaborar planos diretores. Assim, o discurso da participacdo social nos planos
diretores foi assumido por diversos atores e instancias sem uma devida reflexdo e discussao,
fazendo com que tais expressdes fossem utilizadas para diversos fins e intencionalidades.
Por fim, pudemos perceber que a falta de “discernimento” tem feito da participacdo social
um valor absoluto, retirando-lhe a esséncia conflituosa e controvertida. A participacdo social
revestiu-se de forte cunho ideoldgico, possibilitando a reprodugao de planos diretores como

instrumentos de manipulacdo e seletividade nas acdes do poder publico.

O segundo capitulo procurou preencher a lacuna existente entre o discurso e a
pratica, avancando na discussdo sobre a participacdo social, remetendo sua existéncia ao
ambito da relacdo entre sociedade civil e Estado e sua prdtica efetiva a consolidacdo de

algumas pré-condicbes fundamentais:

e A construgdo de uma esfera publica, segundo o referencial trazido por HABERMAS
(1984). Essa esfera publica seria o resultado de uma sociedade civil formada por
sujeitos ativos e publicos, capazes de tematizar problemas, demandar direitos,
construir novas identidades e solidariedades, reconstruir valores, requerer novas
instituicdes. Uma estrutura que esta baseada em dimensdes autonomas e pluralistas

dos agentes sociais, particulares ou coletivamente organizados.

¢ A reconstrucao do sentido de democracia e cidadania, que possibilite novas formas
de interacdo entre governo e sociedade, através de um alargamento dos canais de
formacao e participacdo politica das classes menos favorecidas e a estruturacdo de
instituicdes que garantam procedimentos qualificados de participacdo e controle
social. Compreende também a existéncia de uma sociedade civil articulada,
diversificada, politicamente igualitaria e economicamente justa, ou seja, um modelo
oposto a atual estrutura social, baseada no desequilibrio e nas relagdes autoritarias e

clientelisticas entre a sociedade civil e o Estado.
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* A existéncia de um tecido associativo complexo e multifacetado, como forma de
reequilibrar as forcas e os poderes na estruturacao da sociedade do pais. O principio
do conceito de associativismo é de que o agente coletivo é mais forte e mais
representativo que o sujeito individual. As praticas associativas devem emergir de
uma reacao ao controle estatal e como forma de mobilizacdo da populagcdo, que
através de interesses comuns, possa tornar-se agente critico e participativo dos

processos politicos.

Se compararmos esses “pré-requisitos” para a participacao auténtica a realidade das
cidades brasileiras, veremos que, longe de ser realidade, eles se apresentam como
referenciais a serem perseguidos através de um processo longo e gradual de educagao
politica e cidada da populagdo. Processo que deve trabalhar em duas frentes: uma imediata,
de institucionalizacdo de canais e instdncias de articulacdo social e formacdo cidad3; e outra,
de longo prazo, através da qualificacdo do sistema educacional do pais e da priorizacdo, nas
grades curriculares, de conteudos voltados para a educagdo politica e formacdo critica dos

alunos.

O segundo capitulo apresentou alguns aspectos sobre a qualificacdo da participacao
social, através da democratizagao da politica - sobretudo pelo questionamento das praticas
viciadas de representacdo e da compreensdo da participacdo social como conquista e ndo
como concessao do poder publico. Na compreensao de participagao social como conquista,
os trabalhos de SOUZA (2000, 2004 e 2007) e DEMO (1995, 1996a e 1996b) nos trouxeram
importantes referenciais:

e A participagdo social autobnoma, de SOUZA (2000, 2004 e 2007), tanto individual
quanto coletiva. A autonomia individual deveria compreender a igualdade de
oportunidades, garantindo capacidade critica e lucida de leitura e contestacdo da
realidade. A autonomia coletiva estaria relacionada a existéncia de instituicbes
sociais que garantiriam a justica, a liberdade e, também, a existéncia de pensamento

critico para a defesa destas instituigdes.

e A cidadania emancipada, DEMO (1995, 1996a e 1996a), que compreenderia a
conquista da cidadania como um processo educativo, fundamental na ampliacdo da

competéncia humana de fazer-se sujeito e tornar-se consciente dos mecanismos



253

sociais, politicos e econOmicos que regem a sociedade e influem na vida pessoal e

coletiva de cada pessoa.

Compreendemos, portanto, que a participacdo efetiva ocorre a partir das
experiéncias que, mesmo nado alcancando plenamente os referenciais de autonomia e
emancipacdo, tenham como for¢ca motriz a busca pela mobilizacdo e insercdo politica —
comprometida e critica — do maior nimero de individuos e segmentos sociais. As principais
diferencas entre as experiéncias participativas auténticas e as experiéncias onde a
participacdo é um simulacro, esta no fato de possibilitar a partilha do poder e condicdes
institucionais para a criacdo de espacos de mobilizacdo e articulacdo social, em uma
metodologia aberta e maleavel frente as demandas e adversidades. Nos processos onde a
participagdo é um simulacro, a metodologia é definia a priori e a participagao é condicionada
a objetivos pré-estabelecidos. Relembrando as idéias de DEMO (1996a) a participacdo

auténtica é conquistada e a participacdo de simulacdo é concessao.

Esse conteldo de participacdo social e de processo de conquista da cidadania nos
serviu de referéncia para a analise do plano diretor de lItajai, que foi realizada no terceiro
capitulo. Nao utilizamos os referenciais de forma absoluta, classificando a experiéncia de
Itajai como participativa ou ndo-participativa, de acordo com o grau de “emancipac¢do” social
alcancado. O referencial foi utilizado para analisar além da metodologia geral do plano
diretor, também cada uma de suas atividades, buscando compreender quais as intencdes

encobertas pelo discurso da participagao.

A analise empirica realizada no terceiro capitulo nos aproximou dos objetivos da
investigacdo, onde houve um esfor¢co de analise dos principais aspectos condicionantes a
participacdo no plano diretor de Itajai. A seguir vamos relacionar cada um dos objetivos

especificos aos resultados da pesquisa:

e Analisar as metodologias, formas e intensidades de participacdao no processo de

elaboragdo do plano diretor de Itajai.

A partir das diversas etapas e atividades do plano diretor que apresentamos no terceiro
capitulo, pudemos resumir e dividir a participagdo social no plano diretor em dois

momentos:
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O Nucleo Gestor do Plano Diretor - NGPD: com carater representativo e deliberativo.
Foi considerado por muitos dos agentes envolvidos no processo como a grande
inovacdo do plano diretor, no entanto algumas fragilidades apontadas, sobretudo em
quatro aspectos, colocam em duvida esta influéncia: (1) metodologia de trabalho,
gue pecou principalmente pela falta de capacitacdo dos membros do NGPD, pela
restricdo dos temas abordados e pela falta de tempo para o amadurecimento de
algumas discussoes; (2) composicéGo e representatividade - tanto a inicial, que foi
concebida em gabinete, que privilegiava o poder executivo municipal e alguns
setores econdmicos, quanto a efetivamente praticada, marcada pela falta de
comprometimento de uma grande parcela de representantes, ou seja, poucos
membros participaram ativamente do processo. A composicdo do NGPD teve uma
representatividade limitada. (3) Accountability dos membros inseridos no processo, a
maioria deles ndo cumpriu a funcao primordial de repercutir as discussdes do NGPD
em suas instituicoes e ndo faziam o papel de multiplicadores; (4) Divulgacdo e
descentralizacdo das reunibes - as atividades, discussdes e decisoes ficaram
praticamente restritas ao ambito do NGPD. Nao houve um trabalho mais consistente
de divulgacdo e repercussdo. As suas reunides ficaram restritas a dois lugares

situados no centro da cidade, proximo a prefeitura municipal.

A participagdo social externa ao NGPD: apontada por muitos agentes como a grande
fragilidade do NGPD, mostrou que importantes instrumentos e canais de participacado
propostos pelo Ministério das Cidades foram apenas formalmente assumidos,
sobretudo em duas instancias principais: (1) a leitura comunitaria, que deveria ser o
instrumento principal de mobilizacdo social e discussdo coletiva sobre a cidade; e (2)
as audiéncias tematicas e territoriais, que seriam importantes instrumentos de

descentralizacdo das discussGes do plano diretor.

Em relacdo a leitura comunitdria, as duas principais fungdes, segundo BRASIL (2005),
eram: (1) servir de base para as discussdes do nucleo gestor na definicdo dos pactos e
propostas; (2) ser instrumento catalisador da mobilizagdo social no municipio. Em
Itajai, nenhuma dessas fung¢des foi cumprida. A leitura comunitdria acabou sendo
elemento formal, ja que suas atividades tiveram pouca repercussdo social e o seu

conteudo foi tornado publico somente em fevereiro de 2006, quando boa parte das
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discussdes do NGPD ja haviam ocorrido. Acreditamos que mais do que mobilizar e
levantar informacBes da comunidade, a leitura comunitdria foi elaborada para
cumprir as exigéncias do termo de referéncia do programa Habitar Brasil/BID e da
estrutura de participacdo apresentada pelo Ministério das Cidades. Em Itajai, a leitura

comunitaria foi baseada em quatro atividades:

1. Orgcamento Participativo. Foi apenas formalmente assumido, ja que ndo
houve uma articulagdo efetiva entre os processos. As demandas
tornaram-se graficos que foram inseridos — sem analise e reflexdo — no
documento final da leitura comunitaria. O Orcamento Participativo,
como prioridade de governo, contou com grande apoio institucional e
logrou importante repercussdo social, enquanto o plano diretor, através
dessa falsa articulagao, utilizou-se da participagdo contida nas atividades

do OP para justificar e legitimar suas agoes.

2. Conferéncia da Cidade. Importante momento de discussao sobre a
cidade. Teve pouca relagdo com o plano diretor, sobretudo por trés
aspectos fundamentais: (1) a participacdo e a repercussdo social foi
restrita; (2) houve uma fragmentacdo da discussdao sobre a cidade em
guatro temas especificos. A conferéncia da cidade esteve claramente
condicionada a necessidade de dar resposta as demandas do Ministério
das Cidades; (3) as informacdes obtidas nas reunides, que foram
tratadas e transformadas em diretrizes de planejamento - a partir do
esforco de reflexdao e andlise dos técnicos - ndo serviram de base para as

discussdes do plano diretor, sobretudo no ambito do NGPD.

3. Ciclo de palestras. Mais do que discutir a cidade e mobilizar a populacédo,
este canal tinha o objetivo de instruir a populagdo sobre temas
correlativos ao planejamento da cidade. A falta de divulgacdo, a
restricdo das reunibes ao auditério da prefeitura, e a participacao
restrita — limitada praticamente aos técnicos da prefeitura, as

consultorias e alguns membros do NGPD — ndo permitiram que o ciclo
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de palestras tivesse uma maior repercussdo, tampouco gerasse

subsidios para a leitura comunitaria.

4. Plano diretor escolar: dos canais propostos para a leitura comunitaria,
foi aquele que mais se aproximou do objetivo de repercutir o plano
diretor. O envolvimento da rede municipal de ensino para discutir o
planejamento e desenvolvimento da cidade, através de atividades
didaticas e ludicas, nos pareceu uma iniciativa importante na busca por
alternativas que possibilitem a inser¢do da populacdo nas discussoes
sobre a cidade. No entanto, restricbes de tempo e de logistica fizeram
com que a amplitude imaginada para o plano diretor escolar nao fosse
alcancada. A grande quantidade de dados e informagdes que foram
inseridas no documento da leitura comunitaria acabaram nao sendo

utilizados nas demais atividades do NGPD.

As audiéncias temdticas e territoriais, por sua vez, ficaram restritas apenas a seis
reunioes, todas ocorridas no auditdrio da prefeitura, com segmentos especificos da
sociedade local. Essas reunides, realizadas em apenas dez dias, mais do que ampliar
as discussdes sobre o plano diretor, tiveram a preocupac¢do de repercutir o plano
diretor na estrutura da administracdo publica municipal e em alguns segmentos

sociais considerados estratégicos, como o empresariado e a imprensa local.

Compreendemos que, a partir do conteudo trabalhado, nossa investigacdo, mais do
que se contentar em ratificar a importancia da participagao social, buscou compreender os
limites e possibilidades das praticas participativas e o alcance dos termos “participacdo
popular” e “plano diretor”, tdo em evidéncia no campo do planejamento urbano

atualmente.

A andlise do processo de elaboracdo do plano diretor nos demonstram que as
metodologias, formas e intensidades de participacdo na experiéncia de Itajai estiveram
acondicionadas a um espago minimo de manobra, que impossibilitou a lograr produtos mais
consistentes e confidveis de participacdo social. Esta restricdo participativa pode ser
compreendida através de trés dimensGes: (1) a falta de vontade politica, ou seja, o

compromisso de governo nao era para com a democratizagao, ou pelo menos, para a
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tentativa de democratizacdo do planejamento. Podemos aferir essa situacdo pela falta de
apoio institucional e a restricdo do tempo disponibilizado; (2) a auséncia de uma tradi¢do
associativa e reativa da populacdo local, que aceitou passivamente o que foi oferecido,
reproduzindo, assim, os valores de cidadania tutelada que apresentamos de DEMO (1996a);
(3) a falta de referenciais mais claros para a atuagdo profissional nesta nova estrutura
participativa, o que fez que, em muitos casos, os técnicos envolvidos no processo
reproduzissem velhas formulas de atuagdo. Vamos detalhar essas trés dimensdes a partir

dos demais objetivos da pesquisa.

¢ Analisar as acoes empreendidas pelos administradores publicos em relagdao a gestao
territorial do municipio. Buscou-se esse objetivo através de trés atividades na pesquisa:
(1) levantamento das legislagdes urbanisticas implantadas até o ano de 2005; (2) analise
da atuacdo dos administradores publicos no processo de elaboracdo do novo plano
diretor; (3) nas perspectivas do planejamento e gestdo da cidade que estdo se

desenvolvendo a partir da aprovagao do referido plano.

* A andlise do historico do planejamento e gestdo da cidade através das legislacbes
urbanisticas nos demonstrou que, institucionalmente, o poder executivo
municipal s6 reconheceu a importancia do planejamento urbano em 1997, data da
criacdo da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Urbano (SPDU). Até
entdo as acdes de planejamento do municipio, em todas as dreas da administracao

municipal, estavam diretamente ligadas ao gabinete do prefeito.

As agOes de intervengdao no espag¢o urbano estavam limitadas a implantagao de
infra-estruturas, obras publicas e a fiscalizacdo urbanistica e edilicia, o que p6de
ser comprovado pelas legislacdes existentes até este periodo. O primeiro e Unico
plano diretor do municipio, elaborado em 1971 por uma empresa de consultoria
do Parana, ndo foi efetivamente implantado. Nesse periodo, existiram acOes
compartilhadas de gestao entre os técnicos do poder executivo e a Comissao de
Urbanismo, que foi, durante muitos anos, uma instancia bastante influente no
municipio. Esse compartilhamento, no entanto, ocorria somente com setores

especificos da sociedade, sobretud,o aqueles ligados ao ramo da construcdo civil.



258

As acOes de gestdo do espaco urbano do municipio, desde entdo, se deram
através de leis de zoneamento e cddigo de obras. Mesmo apds a criacdo da SPDU
ndo existiram acbdes consistente do poder executivo de planejar o
desenvolvimento da cidade. Somente em 2005, com o inicio das atividades do

novo plano diretor, essa competéncia foi efetivamente assumida.

Concluimos, portanto, que o planejamento urbano nunca foi prioridade de
governo, e que as articulacdes em torno do novo plano diretor sé ocorreram por
obrigacao legal. As acOes de gestdo, por sua vez, se limitaram a aplicacdo das leis
de zoneamento e cédigo de obras, o que contribuiu em muitos aspectos para a

manutencado da ldgica seletiva de atuacdo do poder publico.

Andlise da atuagdo dos administradores publicos na elaborag¢do do novo plano
diretor nos demonstrou a falta de comprometimento do poder executivo
municipal para com o objetivo de democratizar o planejamento e a gestao da
cidade. Na experiéncia do plano diretor de ltajai, a andlise das informacOes
obtidas nos leva a concluir que a atuacdo do poder publico procurou reproduzir,
de uma légica de controle dos processos politicos e, conseqlientemente, das
formas de apropriacdo do territério e do desenvolvimento da cidade. No plano
diretor de Itajai a prioridade do prazo e dos produtos causou uma conseqliente

marginalizacdo da participacdo social.

As perspectivas do planejamento e gestdo da cidade a partir do plano diretor. E
uma analise ainda prematura, tendo em vista o pouco tempo de aprovacdo da
referida lei. Entretanto, as primeiras a¢des do poder executivo nos demonstram
gue permanece a intencdo de restringir a participacdo social no processo de
implantagdao e gestdao do novo plano. A composicdo da representatividade no
recém-criado Conselho de Gestdo Territorial - onde ha um forte predominio do
poder executivo municipal, de setores produtivos e de campos especificos de
atuacdo profissional ligados a construcdo civil - faz com que as forgas hegemonicas
no municipio, que antes agiam camufladas, agora estejam legalmente amparadas.
Existe, portanto, uma tendéncia de reproducdo da légica seletiva, centralizadora e

socialmente restrita de planejamento e da gestao da cidade.
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Alguns atores entrevistados colocaram que neste momento a atuagdo do poder
executivo esta propensa a viabilizar as acdes de determinados grupos e setores
econdmicos da cidade. Essa relagdo foi trazida para o interior do Conselho, que
tem assumido uma postura de questionar e rediscutir aspectos de uso e ocupacao
do solo de determinadas dreas do municipio, sobretudo aquelas interessantes ao
mercado imobilidrio. Compreendemos, portanto, que o plano diretor ndo legou
uma base socialmente articulada que proporcionasse sustentacdo as decisdes do
NGPD. O conteudo do plano diretor esta, pois, fragilizado e tende a ser
continuamente modificado de acordo com os interesses e articulacGes politicas

arbitrarias.

Analisar os limites e condicionantes na acdao dos técnicos ou profissionais do
planejamento urbano no processo de elaborac¢do do plano diretor de Itajai. A atuacao
dos técnicos do planejamento, envolvidos na elaboragao do novo plano diretor de Itajai,
esteve condicionada por dois fatores principais: (1) a subordinacdo das iniciativas dos
técnicos ao nucleo central do poder executivo; (2) a falta de referenciais e orientagdes

mais consistentes para a pratica profissional em processos participativos.

* A subordinagdo das iniciativas dos técnicos ao ntcleo central do poder executivo.
Existem diferencas importantes entre a ldgica que fundamenta a acdo dos
administrados publicos da logica que condiciona a ag¢dao dos técnicos do
planejamento: a primeira, mais preocupada com os processos politicos, com a
manuteng¢ado da governabilidade e a legitimagao das a¢des, sobretudo nos extratos
sociais que lhe d3o suporte; a segunda, preocupada, geralmente, com as solucdes
tecnicamente mais viaveis. A atuacdo dos técnicos, mesmo aqueles mais
politizados e progressistas, foi amplamente condicionada pela estrutura politica e
hierarquica de poder de Estado, onde as decisdes foram tomadas em instancias
superiores, instancias estas que estavam mais comprometidas com a ldgica dos
tempos politico-eleitorais do que com tempo o necessario para o amadurecimento

de processos sociais.

Em Itajai os técnicos, de uma forma geral, assumiram e defenderam o discurso da

participagdo social e, mesmo nao tendo experiéncia e referenciais muito claros,
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procuraram alternativas que possibilitassem uma maior efetividade e flexibilidade
ao processo participativo do plano diretor. Suas acdes, no entanto, foram
constantemente cerceadas por determinagdes advindas do nucleo central do
poder executivo, que queria um processo limitado e pragmatico por produtos.
Ainda sim eles conseguiram lograr alguns avangos: no ambito do NGPD, que teve
uma metodologia adaptada as condicionantes impostas; no plano diretor escolar,
que envolveu a rede municipal de ensino; no ciclo de palestras, que apesar de
pouco divulgado e prestigiado, foi um momento importante de transmissao de

conhecimentos sobre a cidade e seu planejamento.

A falta de referenciais e orientag¢oes para a prdtica profissional. Todo o quadro
técnico, tanto da prefeitura quanto das consultorias da UNIVALI e da FURB, era
formado por profissionais com pouca experiéncia em processos participativos, o
que ndo é exclusividade de Itajai: sao raros os grupos técnicos que no Brasil
apresentam trabalhos consistentes no campo das politicas publicas participativas.
Pudemos compreender que esse problema ndo estd somente na pratica
profissional, mas também no processo de formacao dos técnicos: poucas sdo as
escolas ou faculdades — sobretudo no campo da geografia, arquitetura, urbanismo
e engenharia — que apresentam em seus curriculos disciplinas que preparem os
alunos nesta direcdo. Compreendemos, portanto, que ha uma escassez de
profissionais preparados para trabalhar a participacdo social, tanto no front das
praticas e experiéncias participativas — no desenvolvimento de novas
metodologias e alternativas-, quanto na academia, cuja responsabilidade é formar

0s novos profissionais que ingressardao no mercado de trabalho.

Acreditamos, no entanto, que esse processo de qualificagdo profissional e
amadurecimento de referenciais serd gradual e so vird através do enfrentamento

dos desafios e da anadlise e reflexdo das experiéncias presentes.

O desenho da participagao social no plano diretor de Itajai foi realizado a partir
das orientacgdes gerais disponibilizadas pelo Ministério das Cidades. O principal
valor das orientagles, que se mostraram extremamente genéricas e maledveis,

eram seus principios e objetivos. A experiéncia de Itajai, no entanto, nos mostra
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gue é possivel assumir as orientacdes gerais sem obedecer esses principios.
Acreditamos que o Ministério das Cidades agiu corretamente ao oferecer somente
principios e orientacdes, e ndo um “pacote fechado”, para as prefeituras
elaborarem planos diretores, o que seria insistir nos mesmos erros do SERFHAU,
que disponibilizava uma metodologia padrao independente da realidade na qual
se inseria. Mas essas orientacbes se mostraram insuficientes. Por isso,
consideramos que o “préximo passo” deve ser a criacdo de espacos de
aproximacdo e articulacdo das experiéncias participativas, formando assim um
“banco de dados”, que facilitaria o acesso as informacdes e dados confiaveis. Esse
banco de dados, que comeca a ser posto em pratica pelo Ministério das Cidades e
pelo Instituto Pélis, € uma alternativa de didlogo e aprendizado mutuo, através da
confirmacdo de metodologias, do reconhecimento dos obstaculos e avangos na

pratica da participacdo social no planejamento e desenvolvimento urbano.

Desenvolver indicadores para analise da participacdo no desenvolvimento das
atividades na construgdo do plano diretor de Itajai. Esse objetivo procurava
proporcionar a investigagdo um carater propositivo, possibilitando construir um modelo
referencial para a analise e orientacdo de processos participativos. Em suma, o quadro
abaixo demonstra as dimensdes de andlise e os aspectos julgados importantes para a
realizacdo de processos participativos mediante a leitura de participacdo que

apresentamos nos primeiros capitulos da dissertacao.

O quadro referencial de indicadores de participacdo social foi elaborado tendo como
base os trabalhos ja iniciados por PINHEIRO (2005) e OIDP(2006), ambos apresentados
no final do segundo capitulo. A proposta apresentada procura traduzir
sistematicamente os principais aspectos que condicionaram a pratica participativa no

plano diretor de Itajai.
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Conceito

Dimensdes

Indicadores

Participacdo
social em planos

diretores

Compromisso de

governo

Vontade politica

Prioridade de governo

Apoio institucional

Estratégia organizacional

Integracdo intra-institucional

Transparéncia na gestao

Capacidade de interven¢do da administracdo local

Coordenagdo do

processo

Autonomia

Consensos
Transversalidade
Iniciativa e lideranga
Clareza dos objetos
Planejamento e recursos

Estrutura

associativa local

Sociedade igualitdria

Sociedade participativa e critica

Cultura associativa

Integracdo entre conselhos e demais instancias
participativas

Capacidade de interlocu¢do dos movimentos
sociais

Autonomia dos grupos e movimentos sociais

Atuacdo dos

técnicos

Formacao e capacitagdo

Grau de abertura para o trabalho com processos
participativos

Autonomia para a atuagao

Recursos tecnolégicos

Recursos humanos

Qualidade das informacdes e acesso as fontes

Metodologia

participativa

Redistribuicdo das oportunidades
Insercdo de setores socialmente excluidos
Grau de participagdo

Relevancia dos temas abordados
Qualidade das informagdes e acesso as fontes
Técnicas de deliberagdo

Universalismo dos procedimentos
Descentralizacdo das atividades
Integracdo das instancias participativas
Caracterizacdo das demandas sociais
Intermediacdo dos interesses e conflitos
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e Caréter (consultivo ou deliberativo)

e Atribuicao

¢ Formacao e capacitagao

e Composicdao

e Autonomia

Nucleo Gestor * Infra-estrutura

¢ Representatividade

e Accoutability

e Qualidade das informagdes e acesso as fontes

¢ Mecanismos de acompanhamento e divulgagdo
das decisdes

*  Proposi¢do da pauta

e Grau de abertura do processo;
Quem participa ¢ Quantidade de participantes

e Diversidade

e Representatividade;

e Geracdo de cultura politica participativa

e Capacitacdo dos cidaddos

¢ Empoderamento do cidaddo

e Melhora das rela¢Ges entre atores

Conseqliéncias do e Relagdes mais cooperativas e soliddrias entre
poder publico e sociedade civil

e Co-responsabilidade pelas decisdes

e Sustentabilidade das decisdes

¢ Integracdo das instancias participativas

e Controle social sobre as a¢Ges do poder publico

e Sistema de gestdo e controle

processo

Tabela 20 — Estrutura referencial de andlise da participacdo social (elaborado pelo autor a partir de
PINHEIRO, 2005 e OIDP,2006)

Como podemos perceber, grande parte dos indicadores apresentados estdo
relacionados a aspectos qualitativos da participacdo, de dificil mensuracdo e avaliacdo.
Acreditamos que a estrutura apresentada deve ainda ser amadurecida e gradualmente
enriquecida a partir da construcdo de outros trabalhos que tenham nas praticas
participativas seu objeto de estudo. O desafio que se coloca ao aprofundamento do
conteudo dessa estrutura estd, além da construcdo de novos indicadores, também no
aperfeicoamento dos indicadores apresentados, oferecendo instrumentos e técnicas

para tornda-los operacionais.

O principal objetivo dessa estrutura é possibilitar a construcdo gradual de espacos

comuns para o didlogo de experiéncias participativas. Busca, portanto, contribuir na
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confirmacdo de referenciais para a participacdo e controle social no campo do
planejamento e gestdo das cidades. O principio contido nesse quadro é de que todo o
processo participativo deve trabalhar no sentido de mobilizar e articular a sociedade,
possibilitando a conquista gradual de uma maior cultura politica da populagcdo, na

perspectiva de alcance da autonomia e da cidadania emancipada.

* Possibilitar o intercambio de informagbes entre as novas experiéncias participativas
em planos diretores. Acreditamos que a importancia da presente pesquisa reside na
analise critica realizada sobre a experiéncia participativa na elaboracdo do plano diretor,
ndo no sentido de classificar tal processo como participativo ou ndo-participativo, mas
na compreensdo dos principais avancos, desafios e permanéncias que o planejamento
urbano, em sua nova concepgao participativa, tem enfrentado a partir das
condicionantes locais. Certamente essa analise sera parcialmente ou totalmente
diferente em outros municipios, em outras realidades e dindmicas sociais distintas. A
diferenciacdo ndo invalida, no entanto, o esforco de anadlise de cada experiéncia, pois se
existem as singularidades de cada lugar, na mesma proporc¢ao existem aspectos comuns
que podem ser socializados e compartilhados. Nossa pesquisa apresenta algumas
reflexdes em relacdo aos desafios enfrentados pelo planejamento urbano, mas
apresenta também lacunas na andlise, que podem — e devem - ser complementadas e
superadas a partir do didlogo com outras pesquisas e referenciais dos diversos campos

disciplinares relacionados ao planejamento e gestao das cidades.

Pudemos conferir fragilidades tanto na atuacdo dos administradores publicos, dos
técnicos do planejamento quanto da prépria populacdo, entretanto o principal ponto que
diferencia tais fragilidades foi a intencionalidade: a popula¢do ndo participa porque ndo sabe
da importancia ou porque desacredita nos canais de participacdo e nos processos politicos; a
acao dos técnicos estd marcada pela falta de referenciais no novo modelo - que causa muitas
vezes a reproducdo de velhas e incompativeis formulas de atuacdo — e a subordinacdo a
vontade politica dos administradores publicos; os administradores publicos, no entanto,
atuam no sentido de reproduzir uma compreensao e uma pratica limitada de participagdo

social, na intencdo de perpetuar processos sociais baseados no controle e dominacao.
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A idéia que este trabalho defendeu é de que os planos diretores podem ser uma
oportunidade para a discussdo publica e ampliada sobre a cidade, na identificacdo de
objetivos comuns e perspectivas para o desenvolvimento qualificado do espaco urbano,
consolidando, assim, referenciais nos quais a populacdo sinta vontade de se empenhar e
defender. Acreditamos que o plano diretor € um instrumento poderoso de intervengao na
realidade, mas deve vir necessariamente acompanhado de um processo de criacdo e
conquista de direitos e de constru¢cdo de novos conteudos para a cidadania, baseados em
valores de autonomia e solidariedade. Assim, como nos coloca SOUZA (2007), o primeiro
passo para esta nova condicdo deve ser “demonstrar que a participagdo popular consistente
é perfeitamente possivel”. Acreditamos que essa ambicdo deve permear todas as nossas
atividades, tanto de pesquisa cientifica quanto de pratica profissional, corroborando, assim,
com CASSIRER (2001) que diz “a for¢a das utopias estd em que elas movem transformagées

concretas”.

Compreendemos que nosso objetivo geral de pesquisa, qual seja investigar a
participagdo social na elaborag¢do do novo plano diretor de Itajai, foi alcangado, no entanto
as reflexdes contidas nesta dissertagao devem ser consideradas - assim como a participagao
social — como a fotografia de momento de um processo em constante redefinicdo, ja que
nossa compreensdo deve ser dindmica como sdo dindmicos 0s processos sociais e como &,
fundamentalmente, dindmica a cidade. Nao procuramos, pois, por verdades absolutas ou
metodologias cientificas irrefutaveis, tampouco tivemos a pretensdo de apresentar uma
leitura final sobre a participacdo social. Acreditamos que a principal funcdo do trabalho
cientifico é abrir caminhos para novas incursdes investigativas e o aprofundamento do

conhecimento e, neste sentido, esperamos que a presente pesquisa tenha sido util.
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