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Resumo

A democratizacdo das discussdes acerca do planejamento e gestdo urbana & um processo
relativamente recente e esta fundamentado nos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 e
na Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade); consolidou os Planos Diretores como instrumento béasico da
politica de desenvolvimento e expansdo urbana dos municipios e tornou obrigatdria a participacéo
popular na sua elaboracao e implementacao.

Objetivo: Compreender como ocorreram as experiéncias participativas nos processos de revisédo de
Planos Diretores de diferentes municipios brasileiros mediante a obrigatoriedade estabelecida pela Lei
10.257/2001.

Metodologia: O procedimento metodoldgico: revisdo sistematica de trabalhos académicos (teses e
dissertacBes) na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes — BDTD, coleta de dados relativos
aos processos participativos, sistematizacdo e andlise dos resultados.

Resultados: A revisdo permitiu identificar: (1) as principais caracteristicas das pesquisas quanto sua
estrutura, area de conhecimento e palavras-chaves; (2) os instrumentos de gestdo democrética
previstos na legislacéo urbanistica e as respectivas ferramentas participativas propostas pelo Ministério
das Cidades e adotados pelos municipios avaliados; (3) as principais dificuldades enfrentadas, bem
como 0s avangos e as potencialidades da inclusdo da participacdo no planejamento e gestéo urbana.

Discussédo: A pesquisa demonstrou que a adocdo dos instrumentos de gestdo democrética e das
ferramentas participativas, em grande parte dos Municipios estudados, ndo permite afirmar que os
processos participativos foram efetivos em funcéo das situagées que os enfraqueceram. Por outro lado,
foram identificados avancos e potencialidades a serem consolidados.

Palavras-chave: Participacdo. Planejamento Urbano. Gestdo Urbana. Plano Diretor. Municipios
brasileiros.

Participatory experiences in urban planning and management: a systematic review

Abstract

The democratization of discussions about urban planning and management is a relatively recent
process. It is based on the articles 182 and 183 of the 1988 Brazilian Federal Constitution and Law
10,257/2001 (City Statute), which consolidated the Master Plans as a basic instrument of the
developmental policy and urban expansion of municipalities and made popular participation mandatory
during its design and implementation.

1 Artigo publicado no IV SiBOGU — Simpdsio Brasileiro Online de Gestdo Urbana.
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Objective: To understand how the participatory experiences were during the Master Plans revision
process in different Brazilian municipalities in consequence the obligatoriness established by Law
10.257/2001.

Methodology: The methodologic procedure was a systematic review of academic researches (theses
and dissertations) on Brazilian Digital Library of Theses and Dissertations — BDTD, data collected from
participatory proceeding, systematization, and analysis of the results.

Results: The review identified: (1) the main characteristics of the researches in terms of their structure,
area of knowledge, keywords, (2) the instruments of democratic management provided for the urban
legislation and the respective participatory tools proposed by the Ministry of Cities and adopted by the
evaluated municipalities, and (3) the main difficulties faced, as well as the advances and potentialities
of including participation in urban planning and management.

Discussion: This research found out that the adoption of the instruments of democratic management,
as well as the participatory tools, for a large number of studied municipalities do not support establishing
that the participatory processes were effective, as a consequence of events that weakened them.
Nevertheless, advances and potentialities to be consolidated were detected.

Keywords: Participation. Urban planning. Urban management. Masterplan. Brazilian municipalities.

Experiencias participativas en planificaciéon y gestion urbana: una revisién
sistematica

Resumen

La democratizacion de las discusiones sobre planificaciéon y gestion urbana es un proceso relativamente
reciente y se basa en los articulos 182 y 183 de la Constitucién Federal de 1988 y la Ley 10.257 / 2001
(Estatuto de la Ciudad), que consolidé los Planes Maestros como un instrumento basico de politica de
desarrollo y urbanismo. expansion de los municipios y obligé a la participacion popular en su disefio e
implementacion.

Objetivo: Entender cdmo se produjeron las experiencias participativas en los procesos de revisién de
los Planes Maestros de los diferentes municipios brasilefios a través de la obligacion establecida por la
Ley 10.257/2001.

Metodologia: El procedimiento metodolégico fue una revisién sistematica de los trabajos académicos
(tesis y tesis) en la Biblioteca Digital Brasilefia de Tesis y Disertaciones - BDTD, recopilacién de datos
relacionados con procesos participativos, sistematizacion y analisis de resultados.

Resultados: La revision permitié identificar: (1) las principales caracteristicas de las investigaciones
relativas a su estructura, area de conocimiento, palabras clave, (2) los instrumentos de gestion
democratica previstos en la legislacion urbana y los respectivos instrumentos participativos propuestos
por el Ministerio de Ciudades y adoptados por los municipios evaluados, y (3) las principales dificultades
a las que se enfrentan, asi como los avances y potencialidades de la inclusion de la participacion en la
planificacion urbana.

Discusién: La investigacion demostré que la adopcién de los instrumentos de gestion democrética
previstos en la legislacion y los instrumentos participativos propuestos por el Ministerio de Ciudades
por la mayoria de los municipios estudiados, no nos permite afirmar que los procesos participativos
fueron efectivos, debido a situaciones que los debilitaron. Por otro lado, se identificaron los avances y
potencialidades que debian consolidarse.

Palabras clave: Participacion. Planificacion Urbana. Gestion Urbana. Plan de Ordenacion
Urbana. Municipios brasilefos.

Introducéo

Criado em 1985, o Movimento Nacional pela Reforma Urbana, formado por diferentes
grupos ligados a tematica, alavancou o contexto da participacdo popular no processo
Constituinte de 1988 (Junior & Uzzo, 2010). A publicacdo da Constituicdo Federal de 88, com

a insercdo de um capitulo especifico voltado & Politica Urbana e sua regulamentacgéo, Lei n°
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10.257/2001 (Estatuto da Cidade), proporcionaram as cidades um conjunto inovador de
instrumentos de planejamento e gestéo do territorio, além de afirmar o ideario da participacéo
direta da populacao nos processos decisoérios (Junior & Rolnik, 2001).

O Estatuto da Cidade consolidou o Plano Diretor como instrumento basico da politica
urbana dos municipios (Silva, 2014) e tornou obrigatdria a democratizacdo de sua elaboracéo,
revisdo e implementagdo materializada “em diversas expressdes e dispositivos, tais como
formatos participativos de formulacédo de Planos Diretores, audiéncias publicas, conselhos
gestores, plebiscitos, etc.” (Goulart, Terci & Otero, 2017, p. 96).

Com a criagdo do Ministério das Cidades em 2003 e do Conselho das Cidades em
2004, diversas acgbes foram desenvolvidas para orientar 0os processos participativos de
elaboracdo ou revisdo de planos diretores (Perioto, 2016). Através de publicagdes como o
“Plano Diretor Participativo: Guia para elaboragéo pelos municipios e cidadao” (Brasil, 2005b)
e a Resolucdo n° 25/2005 do Conselho das Cidades, o Ministério das Cidades propbs
metodologia participativa para as etapas de elaboracao ou revisdo de Planos Diretores, que
aplicada em conjunto com os instrumentos do Estatuto da Cidade induziria a formatagéo de
processos participativos coerentes com a diversidade e realidade dos territérios; além da
capacitacdo dos atores sociais, 0 compartilhamento da coordenacédo, a transparéncia e a
publicidade das discussdes (Perioto, 2016).

O Plano Diretor, entao denominado “Participativo”, foi objeto da campanha nacional
do Ministério das Cidades que promoveu o debate sobre “a cidade que temos e a cidade que
queremos” (Maricato, 2012) com base na Resolugédo n° 15/2004 do Conselho das Cidades
gue previa no inciso Il do artigo 4° a estruturacdo de ndcleos mobilizadores estaduais e
regionais; art. 5° recomendacdo ao Ministério das Cidades de prestar apoio material as
atividades destes nucleos mobilizadores na promocédo dos PDP’s (Brasil, 2004). Segundo
dados do Ministério das Cidades, em 2006, aproximadamente 30% dos municipios brasileiros
deveriam rever seus planos com o objetivo de cumprir a Lei 10.257/2001 (Abib, 2009), cuja
obrigatoriedade inicial era datada de outubro de 2006, o que originou o inicio de diversos
processos participativos no Brasil. Este prazo foi alterado pela Lei n® 11.673/2008, que definiu
como nova data 30 de junho de 2008 (Brasil, 2001a).

Segundo Goulart et al. (2017), expressivos dados quantitativos demandam analise
gualitativa quanto aos respectivos processos decisorios, cuja efetividade se tornou assunto
de pauta. Gaspar (2016) aponta que, anos apos a redemocratiza¢do do pais, é notavel a
existéncia de estudos e avalia¢gdes das mais variadas iniciativas participativas em processos
de elaboragdo e implementagdo de politicas publicas em diferentes regides do Brasil,
envolvendo variadas areas de conhecimento. Assim, investigar o universo de discussdes
sobre o tema, proceder a leitura de distintos processos patrticipativos e de seus resultados,

como se propbe a presente revisdo sistemdtica, possibilita maior compreensdo da
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institucionalizagéo da participacédo no planejamento e gestdo urbana e seus desdobramentos,
além da identificacdo de lacunas que indiquem novas hipéteses e novas investigacfes
(Kitchenham, 2004).

Objetivo

Este artigo apresenta o estado da arte sobre o tema “participacéo popular nos planos
diretores do Brasil”, com o intuito de compreender como ocorreu as experiéncias participativas
em diferentes municipios brasileiros mediante a obrigatoriedade estabelecida pela Lei
10.257/2001 (Estatuto da Cidade); identificar a estrutura participativa adotada, bem como as
dificuldades, os avancos e as potencialidades dos processos participativos.

Metodologia

A partir dos trabalhos de revisdo sistematica desenvolvidos por Kitchenham (2004),
Muianga, Granja & Ruiz (2015) e Gough, Thomas & Oliver (2012) adotou-se um protocolo de
revisdo e selecdo dos trabalhos académicos através da incorporacdo de 3 etapas: (1)
identificacdo de base de dados eletrénicas e definicdo dos critérios de busca, (2) definicdo
dos parametros para andlise e coleta de dados, e (3) analise e sintese dos resultados.

Na etapa 1 foi definida como plataforma de busca a Biblioteca Digital Brasileira de
Teses e Dissertacbes — BDTD, pois, o foco da discussdo se refere as experiéncias
participativas dos municipios brasileiros. As palavras-chave utilizadas foram “plano diretor e
participacao”, abrangendo o objeto de estudo e a énfase da investigacado, as experiéncias
participativas. A triagem selecionou estudos com as seguintes caracteristicas: (a) elaborados
entre 0s anos de 2009 e 2019, posteriores ao ultimo prazo previsto no Estatuto da Cidade
para a publicacao do plano diretor, (b) relacionados a elaboracao/revisao de planos diretores
participativos, e (c) que avaliaram experiéncias participativas com base na Lei 10.257/2001
(Estatuto da Cidade) (Tabela 1).

A partir da leitura dos titulos e resumos dos 276 trabalhos resultantes da aplicacéo dos
dados de entrada (Tabela 1), considera-se os critérios de selecéo (a) e (b) e destaca-se
pesquisas sobre planejamento urbano ndo relacionadas ao tema participagdo, estudos que
contemplava a elaboragéo ou revisdo de planos diretores ocorridas antes de 2001 e estudos
gue tratavam de participacdo popular em outras areas, como educacdo e saude. Os 50
trabalhos selecionados (Tabela 1) foram categorizados em dois grupos, estudos de: (I)
Elaboracgéo/revisédo de Plano Diretor Participativo (PDP) — 36, e (Il) Planejamento urbano sob

a Otica participativa — 14, distribuidos entre teses e dissertagoes.
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Tabela 1 — Resultado do processo de busca na BDTD
Processo de busca

Plataforma Biblioteca I_Brasileira} de Teses e
Dissertacoes
Dados de Palavras - chave Plano Diretor e Participagéo
entrada critério (a) periodo do ano de defesa 2009 - 2019
Filtros -
Resultado (trabalhos académicos) 276
Triagem Leitura de titulos e resumos
critério (b) (assunto) 54
critério (c) (embasamento legal) 51
Disponibilidade 50
Resultado final (trabalhos académicos) 50

Fonte: Elaboragao prépria (2020).

Na etapa 2 foram definidos os parametros a serem coletados em duas partes.
Inicialmente, a partir da caracterizacéo geral dos grupos (1) e (ll), com identificacdo do: tipo do
trabalho (tese ou dissertacao), area do conhecimento e palavras-chave. Em seguida, a coleta
nos trabalhos do grupo | a partir da caracterizagcdo como estudo de caso, da identificacéo do
municipio estudado e sua classificacdo no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
[IBGE], do periodo da elaboragéo/revisdo do PDP e dos principais resultados. Os estudos do
grupo | também foram classificados segundo a avaliacao de: (1) Elaboragéo/revisdo de PDP,
(2) Elaboracao/revisdo de PDP associado a participacdo na gestdo municipal, e (3)
Elaboracdo/revisdo e aplicacdo do PDP. Ressalta-se que o presente artigo enfatizara os
resultados obtidos a partir da analise dos dados coletados nos trabalhos do grupo | -
“Elaboragéao/revisao de Plano Diretor Participativo”.

A definicdo dos parametros participativos identificados nos trabalhos do grupo | teve
como referéncia os instrumentos de gestdo democratica do art. 43 da Lei 10.257/2001
(Estatuto da Cidade) e a metodologia participativa do Ministério das Cidades prevista ha
Resolugcado 25/2005 do Conselho das Cidades e na publicacao “Plano Diretor Participativo:
Guia para elaboragao pelos municipios e cidadao” (Brasil, 2005b), sendo: Estatuto da Cidade
- Orgéos Colegiados, Audiéncias Publicas, Conferéncia Municipal e Iniciativa Popular de
Projeto de Lei; Ministério das Cidades - Nicleo Gestor?, Capacitacdo®, Divisdo Territorial,
Reunides Comunitarias ou Territoriais, Reunifes Setoriais (sociedade civil/entidades), Leitura
Comunitaria; e outros®. Ressalta-se que a nomenclatura adotada para os parametros teve
como referéncia as terminologias e conceitos previstos na bibliografia consultada, no Estatuto
da Cidade e na Resolugdo n° 25/2005, com adaptacdo dos autores. Nesta etapa, foram

desconsiderados a pesquisa de Lopes (2018), que desenvolveu uma ferramenta web de

2Grupo formado por representantes do poder publico e da sociedade civil que tem papel estratégico na condugdo, monitoramento e
acompanhamento das etapas de elaboracdo de PD (Brasil, 2005b).

3A capacitagdo compreende a realizagéo de oficinas, seminérios, reunides que tém como objetivo instruir a populagdo quanto a importancia do PD,
de forma que se envolva desde o inicio das discussGes com o conhecimento necessario para participar (Brasil, 2005b).

4Eventos publicos vinculados a capacitacdo e canais para apresentacdo de contribuigdes, tais como: realizacdo de semindrios, semindrios
tematicos, workshops, consulta pela internet, féruns, aplicagdo de questionarios e entrevistas
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participacdo popular, PeoplePlan, a partir de analise multicritério, e o estudo de Gaio (2014)
gue avaliou 26 municipios da regido metropolitana de Maringd, pois ndo descreveu a estrutura
participativa por municipio, o que ndo permitiu a identificacdo dos parametros participativos.

Os dados dos parametros participativos foram organizados por municipio e respectivo
porte demografico® (IBGE, 2020). As informaces sistematizadas resultaram em um total de
44 municipios e 45 processos de revisdao, uma vez que a cidade de Vigosa (MG) teve dois
processos avaliados (Silva, 2016).

A etapa (3), de analise e sintese dos resultados, foi realizada a partir da quantificacao
das informac0es, da elaboracao de gréaficos e tabelas e do uso de nuvem de palavras, gerada
no aplicativo wordle, que permitiu identificar a frequéncia dos termos utilizados como palavras-chave

pelos autores.

Resultados

Os resultados desta revisdo sistematica da literatura sdo apresentados em duas
partes. Inicialmente, é realizada a caracterizacéo geral dos 50 trabalhos selecionados e, na
sequéncia, a andlise detalhada dos estudos pertencentes ao grupo (1).

Das 50 dissertacbes ou teses analisadas, 72% correspondem ao tema
“Elaboracéo/reviséo de Plano Diretor Participativo” (grupo |) e 28% ao tema “Planejamento
urbano sob a 6tica participativa” (grupo Il). Destaca-se que 41 pesquisas sao trabalhos de

Mestrado e 09 de Doutorado (Figura 1).

Figura 1 - Distribuicao dos trabalhos em teses e dissertacfes
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Fonte: Elaboragéo prépria (2020).

A multidisciplinariedade do tema foi identificada na andlise da area de conhecimento,

gue demonstrou a constru¢éo do planejamento urbano como processo politico, cujas agdes

50 IBGE que propde a estruturagdo da rede urbana brasileira e a hierarquia dos centros urbanos em 05 niveis (Metrépoles, Capitais Regionais,
Centros Sub-Regionais, Centros de Zona e Centros locais), tendo como unidade urbana de andlise o conjunto de municipios e os arranjos
populacionais (AP).
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sdo coordenadas para o atendimento ao interesse publico da cidade (Moreira, 2006 apud
Silva, 2011). Dos trabalhos do grupo | 25% s&o da area de Geografia, que associada as areas
do Planejamento Urbano e Regional - 13,9% e da Arquitetura e Urbanismo — 11,1%, estuda
as relacdes entre cidade, sociedade e ambiente, que compreende a constru¢éo das cidades,
suas distintas configuracdes espaciais, a natureza e o homem (Brasil, 2001a). Por outro lado,
a participacao entendida como “categoria nativa da pratica politica de atores sociais (...), e
procedimento institucionalizado com func¢des delimitadas por leis e disposi¢cées regimentais”
(Lavalle & Vera, 2011, p. 101), envolve as disciplinas de Ciéncias Sociais, Ciéncia Politica,
Politicas Sociais e Sociologia com 2,77% dos estudos cada (Figura 2).

Figura 2 - Distribui¢do dos trabalhos por area de conhecimento

Gestdo PUblica s
Filosofia s
Sociologia ~e——
Psicologia Socig| [e——
Ciéncias Sociais e——
Ciéncia Politica ™=
Ciéncias Ambientais
Administragdo T
Politicas Sociais e—
Politicas Plblicas |[——
Engenharia e

Direito

Arquitetura e Urbanismo

Planejamento Urbano e Regional [

Geografia

10

(=]
N
-
(=1}
co

B GRUPOI B GRUPOII

Fonte: Elaboracéo prépria (2020).

A area do Direito representou 21,4% dos estudos do grupo |l (Figura 2), possui estreita
relacdo com o tema ao abarcar o Direito Urbanistico que, segundo Colenci (2017), incorpora
novo conhecimento no trato da fungdo social da propriedade, da cidade e da vida sustentavel
gue sao principios da legislacéo urbana.

As informages coletadas permitiram sistematizar as palavras-chaves mais utilizadas
pelos autores (Figura 3). Quanto a frequéncia das palavras-chaves mais significativas, houve
destaque para os termos “Plano Diretor” e ‘Planejamento Urbano”, com 15 ocorréncias cada,

“Participacao popular’, com 10, “Gestdo Democratica” e “Direito a Cidade” com 07 cada.
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Figura 3- Nuvem das palavras-chave
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Fonte: Elaboragao prépria (2020).

Os trabalhos de Aguiar (2012), Broilo (2019), Machado (2010) e Silva (2016) citaram
as palavras-chave de maior frequéncia — “Plano Diretor” e “Planejamento Urbano”. O termo
“Participacao popular” associado a “Plano Diretor” e/ou “Planejamento Urbano” foi citado nos
trabalhos de Gaspar (2016), Giacomini (2017), Lopes (2018), Machado (2010), Perioto (2016)
e Santos (2016). Nos trabalhos do grupo Il as palavras-chave mais utilizadas foram
“Planejamento Urbano” e “Gestdo Democratica”, referenciadas pelos autores: Figueirédo
(2014), Gois (2018), Mansueti (2016), Marques (2012) e Paste (2018). O termo “Plano Diretor”
apresentou diversas variagdes, como plano diretor participativo, plano diretor municipal e
plano diretor de desenvolvimento urbano, o que demonstra a variedade de nomenclaturas
utilizadas na denominacéo do instrumento pelos diferentes municipios.

Dos 36 trabalhos sistematizados no grupo |, 35 eram estudos de caso e apenas 01
trabalho tratava do desenvolvimento de ferramenta web de participacdo popular PeoplePlan
(Lopes, 2018). Quanto a classificacdo das pesquisas, observa-se que 85,7% dos trabalhos
referem-se a Elaboracao/revisao de Plano Diretor Participativo (PDP) e os demais as outras

duas classificacfes (Tabela 2).

Tabela 2 — Distribui¢cdo das pesquisas

Objeto Quant. Trabalhos
Elaboracédo/revisao de Plano Diretor Participativo 30
Elaboragéo/revisdo de PDP associado a participacéo na gestao 2
municipal
Elaboracédo/revisao e aplicacdo de Plano Diretor Participativo 3

Fonte: Elaboragéo prépria (2020).

Quanto ao objeto 2, destaca-se o trabalho de Colenci (2017) que, além de avaliar a
experiéncia participativa na revisao do Plano Diretor e na gestdo do municipio de Sdo Carlos,
propde um modelo para avaliagdo da participacdo denominado Maturidade Participativa
Contributiva, elaborada com base na metodologia da “Escada da participagdo” de Armstein
(1969), adaptado por Sousa (2002, 2006).

QLo
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Em relagdo aos métodos e técnicas utilizados na coleta e analise de dados, verifica-
se que nos processos de elaboracdo e revisdo de PD é comum a realizacdo de eventos
publicos, uma vez que geram informag¢des como atas, listas de presenca, minutas e relatérios
técnicos, com o intuito de documentar o processo e garantir transparéncia e acesso do
contelido das discussdes a populacao (Brasil, 2005a). Estes documentos se constituem como
a principal fonte de dados, mas sdo complementados a partir de diferentes métodos e técnicas
de coleta de dados como: entrevista semiestruturada - 54,29% e observacdo direta com
34,29% (Figura 4).

Figura 4 — Métodos e Técnicas utilizados para coleta de dados

2,86%
i 14,29%
)
: ‘ X » Aplicagao de questiondrios
) 7 Kiminal Entrevista
Entrevista aberta
‘ 2,86% Entrevista estruturada
/ * Entrevista semiestruturada
5,71%( » Entrevista ndo-estruturada
2,86% ‘ » Grupo Focal

» Observacdo direta

54,29%

Fonte: Elaboragao prépria (2020).

Outras modalidades de entrevista também foram identificadas nestas pesquisas:
abertas, ndo-estruturada e estruturada. Assim, 85,71% aplicaram entrevistas, e o publico
entrevistado de forma geral foram: gestores publicos, representantes dos conselhos, das
associagfes comunitarias e de entidades, moradores, que se envolveram no processo
participativo.

No que diz respeito a andlise dos dados, tem-se que a analise documental foi utilizada
pela maioria dos trabalhos - 97,22%, resultado bastante coerente ao se considerar o tipo de
pesquisa e fonte principal de dados. Salienta-se que os estudos de Abib (2009), Colenci
(2017), Gaio (2014) e Grassi (2015) aplicaram apenas esta técnica, pois recorreram aos
relatérios oficiais dos municipios ou do Governo Federal, como o Banco de experiéncias do
extinto Ministério das Cidades. A andlise por categorias foi aplicada em 27,78% dos trabalhos,
Fernandes (2010) no estudo da elaboragc&o do Plano Diretor Municipal de Cariacica (ES) e
Giacomini (2017) na avaliagéo da revisdo do Plano Diretor de Chapec6 (SC), utilizaram como

referencial os Indicadores de Consisténcia Participativa de Souza (2006) e Franzoni (2011),
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que analisou a revisédo do Plano Diretor Participativo de Floriandpolis, organizou os dados em
categorias tematicas, tendo como referencial a analise de contetudo de Bardin (1997).

A Tabela 3 apresenta o resumo dos resultados da revisdo sistematica dos estudos do
grupo |, cujo tema € “Elaboracao/revisao de Plano Diretor Participativo (PDP)”. Ao final foram
sistematizados 45 processos participativos em um universo de 44 municipios. Nota-se que
66,6% dos processos foram iniciados até 2006, o que indica uma adequacgado dos municipios
a obrigatoriedade do Estatuto da Cidade em elaborar ou revisar os planos diretores para
atender ao primeiro prazo de publicacdo no ano de 2006 (Brasil, 2005b). A extensado do prazo
para 2008 nao alterou a dinamica de inicio dos processos, no entanto, permitiu que os planos
ja iniciados usufruissem de maior prazo, uma vez que 17 processos foram finalizados até
2006, e entre 2006 e 2008 outros 10 (células em cinza) foram finalizados. A maior parte dos
processos, 35,5%, foram desenvolvidos entre dois a quatro anos, nhove contaram com menos
de um ano (células na cor rosa claro) e 13 com um ano. O curto prazo de realizacdo destes
processos participativos, que exigem sensibilizacdo, capacitacdo e envolvimento da
comunidade, pode figurar um entrave a democratizacdo do planejamento urbano, pois é
importante que o tempo de realiza¢do do processo permita a construcéo do plano diretor a luz
de discussdes, que incluam toda populacdo nas decisoes.

Além dos aspectos acima tratados, foram sistematizados 11 parametros participativos,
62,7% dos processos adotaram entre seis a 11 parametros e 37,2% menos de 6. Nenhum
dos processos contou com a adocao de todos os parametros, justamente em funcédo de nao
ter ocorrido Iniciativa Popular de Projeto de Lei. Nota-se, grande adesdo as Audiéncias
Pulblicas - 84,4% dos processos, Reunides Comunitarias e Territoriais — 68,8% e a etapa de
Leitura Comunitaria — 66,6%. O Nucleo Gestor, que se configura como importante parametro,
uma vez que abre a coordenacédo do processo ao controle social (Brasil, 2005b), foi adotado
em 57,7% dos processos, assim como a etapa de capacitacdo, ferramenta que possibilita
maior envolvimento da populacdo, desde o inicio das discussbes, com 0 conhecimento
necessario para participar (Brasil, 2005b). As Conferéncias Municipais, que objetivam o
fechamento do processo (Brasil, 2005a), figuraram em 40% dos processos, ressalta-se que a
Audiéncia Publica pode ser adotada como evento similar a Conferéncia. Segundo a
Resolucdo n° 25/2005, os o6rgdos Colegiados (OC) podem ser designados para a
coordenagédo do processo de elaboracdo de planos diretores nas cidades onde houver
Conselho das Cidades ou similar, nota-se que 8 processos contaram apenas com a
participacdo do 6rgéo colegiado, sem formacdo de Nucleo Gestor, e em outros oito, houve
adocao dos dois parametros.

No parametro “outros” foram contempladas instdncias vinculadas a capacitacéo e
canais para apresentacao de contribuicdes. As ocorréncias mais frequentes foram “oficinas”

e “reunides de capacitacdo” com 11 ocorréncias cada, e “seminarios” com nove. O uso da
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consulta pela internet foi indicado em quatro processos, Chapecé (SC), Jundiai (SP), Séo
Paulo (SP) e Recife (PE), que introduziram essa ferramenta como participacéo remota através
de aplicativos, e-mails e sites, criando a possibilidade de contribuicdo aqueles que nao
conseguiram participar das reunifes publicas.

Segundo Magagnin (2008) diante do incentivo a participa¢do popular no processo de
planejamento da cidade, produzido pela nova politica urbana brasileira, € necessario que uma
maior parcela da populacdo se envolva nas discussdes para se alcancar a construcdo de
cidades mais igualitarias, sendo demonstrado por experiéncias internacionais que a
implementacao de estratégias de participacdo popular por meio da internet tem ampliado o

namero de participantes e o envolvimento da popula¢édo nos momentos de tomada de deciséo.

Tabela 3— Sistematizacdo dos parametros participativos dos estudos do grupo |

(continua)

~ , . . Estatuto da
Autor Local Po(gta%;)ao Periodo Ministério das Cidades Cidade o
| F NG| C | LC|DT|RT|RS|OC|AP|CP| IP
. Séo José 250.181 6
Abib, 2009 (SC) 2003 -
Aguiar, 2012 Saf(‘;,a;'ta 2005 | 2006 i i
Ceres (GO) 22.306 2007 | 2010
Itapuranga 25.681
(GO) 2007 | 2007
Almeida, 2014 |Itaberai (GO)’| 43.622 2009 | 2009
Séo Luis de 34.157
Montes Belos 2006 | 2006
(GO)
Broilo, 2019 Grf‘l:';”s"’;do 86555 | 5413 | 2014
Coelho, 2012 Floriandpolis | 508.826
Cunha, 2013 (SC)
Franzoni, 2011 2006 | 2014
Oliveira, 2012
Sampaio, 2016
Colenci, 2017 Saczscg)”os 254.484 | 5011 | 2016
Fernandes, Cariacica 383.917
2010 (ES) 2006 | 2007
Gaspar, 2016 Co(r‘,\%’)em 668.949 | 5010 | 2011
Giacomini, Chapeco (SC) 224.013
2017
Silva, 2014 2013 | 2014
Grassi, 2015
Honda, 2016 Ibipora (PR) 2006 | 2008
Maia e Aradjo, Séao Paulo | 12.325.232
2016 (SP) 2013 | 2014
Lima, 2016a
Timbauba 2006 | 2006
Lima, 2009 PE
' Nazaré da 32.573 2006 | 2006
Mata (PE)
Lima, 2016b Bambui (MG)| 23.898 2005 | 2007
Lopes, 2014 Araraquara | 238.339
Santos, 2018 (SP) 2010 | 2014

60 Plano Diretor Participativo de Sdo José proposto néo foi aprovado e publicado, no entanto, o processo avaliado se encerrou em 2005.
7Itaberai (GO) e S&o Luis de Montes Belos (GO) nédo dispunham de informacdes para preencher a Tabela 3.
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(concluséo)

~ . L. . Estatuto da
Autor Local Po(gL(l)IZa(;;)ao Periodo Ministério das Cidades Cidade o
[ F [NG[ c[LC]DT|[RT[RS|OC]AP[CP] IP
Machado, 2010 Fo(réagza 2.686.612 | ;003 | 2009
Matos, 2011 Paraty (RJ) | 43.680 2009 | 2010
Monteiro, 2017 Q“"E'Fr,‘gdas 44.179 | 2005 | 2007
Remanso 41.170 2006 | 2007
(BA)
Passos, 2010 Fq cilha | 24.452
(CE) 2006 | 2008
Pereira, 2011 Mar("z‘:cé‘)”a“ 229458 | ;009 | 2010
Polo, 2018 Jundiai (SP) | 423.006 | 2014 | 2016
Preis, 2012 |CMCiUma(SC)2L78LL o655 | 5019
. Ribeirao 711.825
Perioto, 2016 | o (SP) 2013 | 2015
Santos, 2016 |Salvador (BA)| 2.886.698 2014 | 2015
Silva, 2016 | Vicosa (MG) 2006 | 2007
2014 | 2015
Silva, 2011 Gog\gjba 34.202 s | s
Mineiros (GO) 2005 | 2008 || o
Silva, 2009 | Recife (PE) | 1.653.461 | 2001 | 2006
Silva, 2014 | Lages (SC) | 157.349 | 2004 | 2007
Blumenau 361.855
(50) 2004 | 2006
Joinville (SC)|  597.658 | 2005 | 2006
Grassi, 2015 Ara;tlzqana 2005 | 2005
Castro (PR 2004 | 2005

Londrina (PR)| 575.377 2005 | 2005

Maringa (PR)| 430.157 | 2002 | 2004
Bagé (RS 2001 | 2006 o

Pelotas (RS)| 343.132 2001 | 2005
Santa Maria | 283.677
(RS) 2001 | 2005
Séao José do 27.721
Norte (RS) 2006 | 2006
Viamao(RS) | 256.302 2006 | 2006
Siglas: | — Inicio; F — Final; NG — Nucleo Gestor; C — Capacitacdo; LC — Leitura Comunitaria; DT — Divisao

Territorial; RT — Reunides Comunitarias ou Territoriais; RS — Reunides Setoriais; OC — Orgdos Colegiados; AP
Audiéncias Publicas; CP — Conferéncia Publica Municipal; IP — Iniciativa Popular de Projeto de Lei; O — Outros.
Fonte: Elaboragéo prépria (2020).

Os municipios de médio e grande porte, acima de 150 mil habitantes (células na cor
verde e amarelo, respectivamente) Tabela 3, apresentaram estrutura participativa mais
completa. Os parametros extraidos com base a metodologia do Ministério das Cidades foram
aplicados com regularidade, com excecado dos municipios de Araraquara (SP), Sdo Carlos
(SP), Maracauna (CE), Ribeirdo Preto (SP), Recife (PE), Maringa (PR), Pelotas (RS) e Santa
Maria (RS). Quanto aos instrumentos do Estatuto da Cidade, a associacdo dos trés foi
observado nos municipios de Araraguara (SP), Chapecd (SC), Sao Paulo (SP) e Recife (PE).
As cidades menores com menos de 150 mil habitantes, também adotaram os parametros
participativos, e da mesma forma priorizaram a metodologia do Ministério das Cidades,

provavelmente em fungdo do envolvimento de estruturas do 6rgédo federal a época no
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acompanhamento dos processos de implementacdo dos Planos Diretores Participativos. De
forma geral a estrutura dos processos participativos seguiu o rito metodoloégico do 6rgéo
federal e a legislacéo, entretanto, esta constatacdo ndo permite afirmar que os processos
participativos foram efetivos.

Os resultados dos estudos demonstram 0s avancos, as potencialidades e as
dificuldades dos processos patrticipativos (Tabela 4). Quanto as principais dificuldades estao
a desestruturacdo da participacdo com discussfes apenas no executivo municipal (item 1 —
Tabela 4), o uso de linguagem especializada nas reunides publicas que reduziram a
apropriacdo da populagéo (item 2 — Tabela 4), o descompromisso do poder publico com o
processo participativo que o encara como mera formalidade (item 4 — Tabela 4) e a forca do
setor econbmico perante o processo (item 5 — Tabela 4).

Os avancos e as potencialidades apontados foram muitos, como: a continuidade da
participacdo na gestao para além da elaboracdo/revisdo dos planos diretores (itens 8, 11 e 13
— Tabela 4), o processo de superacao da mentalidade conservadora em voga no planejamento
urbano (itens 6, 9, 10, 12 e 14 — Tabela 4), a participacdo como produtora de cidadania e

conhecimento das problematicas da cidade (itens 7, 14 e 15- Tabela 4).

Tabela 4 - Sistematizac&o dos principais resultados dos estudos (continua)
Tipo N° Resultados
1 |Rompimento com a participagdo da populagdo concentrando a discussdo no
executivo.

2 | As reunifes publicas, que objetivavam a garantia da participacéo, ndo produziram
esse efeito em funcado da linguagem utilizada.

3 |Falta de capacitagdo da populagéo sobre questdes de cidadania, planejamento
Dificuldades urbano e questdes relativas a Plano Diretor.

4 | Processo patrticipativo encarado pelo poder publico como mero requisito formal para
cumprimento da exigéncia do EC.

5 |Fragilidade da agenda participativa diante do setor econdmico, com manuten¢éo do
viés voltado ao capital, aos modelos de privilégio, clientelismo e lobby, em detrimento
a funcdo social da propriedade.

6 |A democratiza¢é@o da gestéo urbana pode possibilitar a superacéo da visdo tecnicista
e despolitizada dos planos tradicionais e a concretizacao de PD participativos.

7 | O carater pedagdgico dos processos participativos, juntamente com o sentimento de
pertencimento despertado pelo exercicio da cidadania, contribui para o
Potencialidades fortalecimento dos lacos de solidariedade na construcao do bem comum.

8 | O fomento do controle social por meio do fortalecimento das instancias de
participacéo de carater permanente, como os conselhos, mantendo assim a
mobiliza¢@o das pessoas, capacitacdo das cidadanias e enriquecimento dos debates
decisorios.

9 | A participagéo proporcionou enriquecimento a disciplina de “planejamento urbano”
com a insercdo de perspectiva transdisciplinar.

10 | A representatividade das diferentes partes da cidade possibilitou a superagdo do
desenho institucional de simples ratificacéo publica, para um desenho mais
representativo, aumentando o “peso” da sociedade na conducgao politica do
processo.

Avancos 11 | A tradi¢éo participativa de algumas comunidades, o conhecimento sobre o assunto e
das demandas comum, estabeleceu uma participacdo mais organizada.

12 | A criagdo de espacos de participagcdo evidenciou interesses, deu visibilidade a
conflitos e viabilizou embates entre distintas representa¢fes das populacdes locais,
aspecto importante na construcdo de cidades mais justas.

13 | A Incluséo institucionalizada da populagdo nos processos de planejamento e gestdo
colocada os Planos Diretores como ponto de partida para novas praticas
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(Conclusio)

participativas.

14 | Desenvolvimento de fatores produtivos como capital social, contribuiu para estimular
um cendrio de mudanca social alicercada no individuo e sua acao coletiva.

15 | A metodologia participativa agrega novos significados no planejamento da cidade,
como disputa de interesses, direito a cidade, protecdo da qualidade de vida.

Fonte: Elaboracéo prépria (2020).

As novas regras do ordenamento juridico-urbanistico brasileiro tornaram obrigatoria a
participacdo da populacéo, que passa a ter relevante papel na discusséo, elaboracéo /revisdo
e implementacédo dos planos diretores (Aguiar, 2012). No entanto, apesar da regulamentacéo
dos parametros participativos para instrumentalizar os municipios, a Tabela 4 demonstra que
a simples adoc¢éo destes parametros ndo garante a qualidade participativa desejada pela lei,
ao mesmo tempo em que apontou avancos e potencialidades que podem reorientar as

experiéncias participativas na busca por maior efetividade.

Conclusodes

O foco desta revisédo sistematica foi levantar e analisar as pesquisas académicas que
tratavam do tema “participacdo popular nos planos diretores do Brasil”; compreender as
experiéncias participativas ocorridas nos municipios brasileiros e sua estrutura; as principais
dificuldades enfrentadas, os avancos alcancados e suas potencialidades diante da insercao
da participacdo popular no planejamento urbano alterando a dindmica de elaborag¢do ou
revisdo dos planos diretores. O estudo permitiu avaliar diferentes varidveis, dentre elas os
parametros participativos que estruturaram tais experiéncias.

A pesquisa apontou uma multidisciplinariedade do tema o que atrai diferentes areas
de conhecimento para sua investigacao ao somar o carater técnico do planejamento e gestdo
urbana aos aspectos sociais, politicos e legais que permeiam as experiéncias participativas,
associados a Geografia, ao Planejamento Urbano e Regional e a Arquitetura e Urbanismo
outras disciplinas como Ciéncia Politica, Sociologia, Politicas Publicas, Politicas Sociais. O
campo do Direito, por sua vez, incorpora o Direito Urbanistico, que se configura como novo
conhecimento no trato da fungéo social da propriedade, da cidade e da vida sustentavel, que
séo principios da legislagdo urbana brasileira.

Observa-se que a maior parte dos processos de elaboracéo/revisdo de Plano Diretor
Participativo foram iniciados em 2006, no intuito de atender ao primeiro prazo de publicagédo
definido pelo Estatuto da Cidade, o que ocasionou a elaboragéo de planos em periodo menor
gue um ano. Essa situagéo constitui um entrave a democratizagdo do planejamento, pois &
importante que o tempo de realiza¢do do processo permita a constru¢éo do plano diretor a luz
de discussdes, que incluam toda populagéo nas decisfes.

Em relacdo aos paradmetros participativos, observou-se grande apropriagdo por parte

dos municipios, com peso maior ao conjunto de ferramentas propostas pelo Ministério das
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Cidades. O parametro mais utilizado foi o da Audiéncia Publica, definida na Lei 10.257/2001
(Estatuto da Cidade) como instrumento de democratizacdo da gestdo urbana, seguida das
reunibes comunitarias e territoriais, e etapa de leitura comunitaria. No entanto, esta
constatacdo nao permite afirmar que os processos participativos foram efetivos, ao contrario,
a sintese dos resultados dos trabalhos académicos demonstrou situacdes que enfraqueceram
0 processo patrticipativo. Por outro lado, a pesquisa apontou que as experiéncias participativas
alcancaram importantes avancos que precisam ser mantidos, bem como potencialidades a
serem consolidadas e consideradas na reorientagdo dos processos participativos.

Por fim, as variaveis avaliadas neste artigo ndo esgotam o debate acerca do tema, a
insercao das instancias de participacdo no planejamento e gestao urbana é uma realidade, e
0 conhecimento de questbes como as identificadas nos trabalhos avaliados possibilita o
aprimoramento das experiéncias participativas de formulacdo e implementacdo de Planos
Diretores, visando a construcdo de cidades mais justas, equanimes, sustentaveis e

efetivamente democraticas.
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