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RESUMO - Iniciam-se novas discussdes sobre os parametros estabelecidos como ideais
para a cidade, vé-se a necessidade de reconhecer os conflitos existentes, legalizar a
cidade real e integrar o planejamento e a gestdo da cidade. Essa nova concepgao vem
reconhecer que a cidade é produzida por uma multiplicidade de agentes que devem ter
sua acdo coordenada que corresponda ao interesse publico da cidade. Deve ser refor¢ada
a idéia do Plano Diretor enquanto principal instrumento de politica urbana municipal, e
como tal, instrumento articulador de planos e a¢Bes que visam o desenvolvimento da
cidade. Nesse sentido a pesquisa busca analisar, com base no Plano Diretor Democratico
do Municipio de Guap0, se ha de fato a convergéncia entre as ag¢des previstas pelo

Plano com o conhecimento produzido pela participagéo popular.
Palavras-Chave: planejamento urbano, plano diretor democratico, Guap6, Goias.

ABSTRACT - New discussions on the ideal parameters for cities have started. It has
been noticed the need of recognizing the existing conflicts and legalizing the real city as
well as integrating its planning to its management. This new concept assumes that the
city is influenced by multiple agents whose actions must be coordinated taking into

account the city’s public interest. The principle of Director Plan must be reinforced as
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the most important tool for municipal urban policy and, as such, an articulator for plans
and actions aiming at developing the city. Based on the Democratic Director Plan of the
Municipality of Guapd, this work aims to analyze if there is, truly, a convergence between
the actions foreseen by the Director Plan and the knowledge produced by popular

participation.
Keywords: urban planning, director democratic plan, Guap, Goias.

CONSIDERACOES INICIAIS

Como afirma Santos (1993), a cidade “onde tantas necessidades emergentes
ndo podem ter resposta, esta deste modo fadada a ser tanto o teatro de conflitos
crescentes como o lugar geogréafico e politico da possibilidade de solugGes”.
Nesse sentido ha uma necessidade de circunscrever o fendmeno urbano,
identificar sua especificidade, mensurar sua problematica, mas, sobretudo,
construir uma reflexdo sobre o processo de gestdo do territorio. Quando nos
retratamos a esse processo, conseqiientemente nos reportamos as ferramentas
que propiciam e o ensejam, sendo que atualmente a principal é viabilizada pelo

Plano Diretor.

O Plano Diretor tradicional, com base nas solugdes técnicas para o
ordenamento da cidade, adota como pressuposto a definicdo de uma cidade
ideal, centrando-se na configuracdo espacial e no desenho urbano. Esta pratica
sugere que o Plano Diretor pode ser um instrumento “apolitico”, composto por
um diagndstico do municipio demasiadamente extenso e descritivo, por diretrizes
de uso e ocupacdo do solo que sdo expressas no zoneamento da cidade, por
previsGes de implantagcdo e extensdo de equipamentos publicos e legislacao

urbanistica bésica, esta por sua vez contemplando as leis de uso e ocupacdo do
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solo, parcelamento do solo, perimetro urbano, codigo de obras, codigo de posturas

e sistema viario.

Na prética, esta perspectiva tradicional do Plano Diretor resume-se a uma
carta de principios e diretrizes, pois a intervencao no espaco so é possivel pela
aplicacdo da legislagdo urbanistica. Diante disso, recentemente tém-se
reconhecido que o planejamento do desenvolvimento municipal ndo deve deixar
de incorporar em seu contedo os acordos provenientes da dinamica politica-
social local acerca das diretrizes e formas para o desenvolvimento. Nem sempre,
no entanto, verifica-se a extrapolacéo do contetido do Plano Diretor, incorporando
outros fatores necessarios ao desenvolvimento integral do municipio para além
daqueles relacionados aos fatores fisico-territoriais. Além da incorporacdo de
processos participativos que promovam a “politizacdo” do Plano, por meio da
explicitagédo de conflitos existentes no tecido social local, o governo municipal
deve também primar pela incorporacéo dos principios e objetivos de planos setoriais
construidos coletivamente, como os planos municipais de satde, educagao, meio

ambiente, entre outros.

Contudo, na histéria do planejamento municipal muito se discute a respeito
de formas, parametros de desenho e construcdo, reduzindo planos diretores a
simples cartas de intencdo ou mesmo a propostas de zoneamento que revigoram
a concentracdo de poder e a retencdo especulativa do solo urbano. Neste
contexto, as boas praticas de gestdo tornaram-se referéncia para elaboracdo de
politicas de compensacdo que amenizam a desigualdade dando novos contornos

para o processo de gestdo municipal.

Com sua nova defini¢do constitucional o Plano Diretor passa a ser o principal
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instrumento da politica de desenvolvimento municipal, e a partir da exigéncia do
Estatuto da Cidade, de englobar a totalidade do territério municipal, torna-se
possivel compreender que o Plano sera o instrumento integrador das politicas

municipais.

Nesse novo contexto em que 0s municipios sdo exigidos a apresentarem
seus Planos Diretores, 0 municipio de Guapd localizado no Estado de Goiés se
insere uma vez que, segundo o Estatuto da Cidade, mesmo ndo apresentando
um contingente populacional acima de 20 mil habitantes, 0 municipio é integrante
da Regido Metropolitana de Goiania, havendo entdo a obrigatoriedade na

elaboracéo de seu instrumento de planejamento urbano, o Plano Diretor de Guap0.

E por isto que consideramos conveniente estudar o Plano Diretor de Guapo,
ja que mesmo em se tratando de um municipio que apresenta uma baixa
dinamicidade econdémica e onde o processo de perda populacional é alavancado
pela proximidade com a Metrépole Regional Goiania, deve segundo o Estatuto

da Cidade apresentar seu Plano de gest&o participativo.

Nesse sentido, a pesquisa se faz importante uma vez que tem por objetivo
principal fazer uma analise do peso efetivo da participacdo popular na elaboracao
do Plano Diretor de Guapd. Assim, cabe perguntar: quais devem ser 0s objetivos,
os limites, o contetido e a participacdo popular que devem existir para que se
possa constituir um plano estratégico e eficaz visando a transformacéo social,
definindo prioridades, promovendo e garantindo o direito a cidade, considerando

os conflitos entre diferentes segmentos da sociedade?

Para elucidar essa questdo fizemos primeiramente uma revisdo bibliografica

de obras afins ou correlatas ao tema, ou seja, o plano diretor como ferramenta
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de planejamento urbano. Apds essa etapa, consultamos a metodologia estabelecida
pela Secretaria das Cidades do Estado de Goiés para a elabora¢do do anteprojeto
de Lei que trata do Plano Diretor Democréatico de Guap0 e a partir dai procuramos
levantar, mediante experiéncias vividas no decorrer da elaboracdo do Plano se
houve de fato a participacdo popular ou se esse emblema criado pela Secretaria
das Cidades foi usado somente para legitimar o discurso de democracia estipulado

pelo Estado.

O PLANO DIRETOR COMO FERRAMENTA DE
PLANEJAMENTO MUNICIPAL

As contradic@es, vicissitudes e inova¢bes do mundo contemporaneo estdo
expressas na cidade. Por isso é que, de um lado, crescem o nimero das forgas
dissuasivas como a pobreza, a violéncia e a desigualdade social e, de outro lado,
o desejo de ordenamento espacial tornando a cidade possivel. A relagdo entre
lei e espaco, vida social e acdo encontram-se aglutinados em torno do Plano

Diretor.

A priori o Plano Diretor como uma lei municipal, cuja elaboracéo esta prevista
na Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 182, § 1°, foi considerado o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. Segundo
Céamera (2003), a idéia do Plano Diretor é antiga, anterior ao Estatuto da Cidade,

gue veio Ihe dar contornos juridicos mais elaborados.

E interessante observar aqui que o Plano Diretor no Brasil da década de 60
ate a década de 90 sempre foi concebido por arquitetos urbanistas e
operacionalizado por gedgrafos, que elaboravam normas sob uma 6tica técnica

individualizada, ndo contextualizada com o conjunto de fatores que influenciam
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e condicionam a ocupacdo e utilizacdo dos espacos urbanos. De acordo com
Silva (1995), em sua obra anterior a formulacdo do Estatuto da Cidade, houve

quatro fases evolutivas do Plano Diretor.

A primeira, preocupada com o que chama de “desenho da cidade”, associada
a idéia de estética urbana. Nessa fase a cidade torna-se geométrica, de tracado
retilineo, dos complexos de poligonos regulares que afirmam o predominio da
razdo e o dominio da natureza. A prioridade dada somente a estética se torna o

ideério dos arquitetos urbanistas envolvidos no processo de planejamento urbano.

A segunda, relacionada a distribuicao das edificagBes sob a 6tica econdémica
e arquitetdnica. Nessa etapa, conforme Arantes (2000), a cidade ainda é vista
como mercadoria, ou seja, fazia-se uma leitura apenas da “cidade formal”,
ignorando os espacos urbanos irregulares, carentes em todos os sentidos. Esta
visdo de cidade, longe de dar solugdes aos problemas urbanos, tem reforgado

ainda mais as desigualdades sociais e territoriais urbanas.

Num terceiro momento adota-se a idéia de um plano de desenvolvimento
integrado, aplicando-se o conceito de planejamento, que integre varios setores
da municipalidade. Nessa 6tica 0 municipio passa a ser 0 espaco ideal para o
debate sobre as necessidades locais, devendo-se observar que qualquer

deliberagdo deve estar em sintonia com os principios regionais e nacionais.

Uma quarta etapa surge ap6s a Constituicdo Federal de 1988 refletindo a
idéia mencionada no § 1° do art. 182 da Constituicdo Federal de 1988, voltada
para a ordenacdo do pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e
garantia do bem-estar da comunidade local, aqui o planejamento volta-se para o

urbano e deixa-se de lado o aspecto regional.
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Contudo, ao analisarmos a politica urbana prevista na Constituicdo Federal
que propde diretrizes para uma politica de desenvolvimento urbano cujo objetivo
deve ser o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia do
bem estar de seus habitantes, verificamos que ndo se prevé nenhum tipo de

participacdo popular nas esferas de decisdo sobre as politicas urbanas.

Segundo Alessandri (2005), o movimento pela reforma urbana foi crucial
para a elaboracdo da Lei Federal 10.257 — Estatuto da Cidade, que a principio
concentra-se no problema da propriedade e da cidade, apoiada em uma nova
base juridica para o desenvolvimento urbano com transformagdes sobre o direto
da propriedade, incorporando a nocdo de direitos urbanos e sustentabilidade,
com isso estabelecendo por si s6 a fungdo sdcio-ambiental da cidade e da

propriedade.

Ainda no final da década de 80, apesar das conquistas dos movimentos sociais
urbanos perante o processo constituinte, a politica adotada acentuou ainda mais
as desigualdades sociais ja existentes no pais uma vez que o agravamento dos
problemas urbanos estabelecidos pelo aumento do desemprego associou-se aos
problemas de habitacdo, saide, educacao entre tantos outros. Em contraposicao
ao crescimento desses problemas urbanos, diminuiu o espaco institucional e a

importancia dada aos Planos Diretores.

Paralelamente, a partir da Constituinte de 1988, ocorreram algumas mudancas
em relagdo ao aumento de responsabilidades dos poderes municipais, embora
guase sempre 0 aumento de responsabilidade ndo tivesse correspondido ao
aumento dos recursos financeiros para 0s municipios. Contudo, a ampliacdo de

poder e autonomia destes criou possibilidades de uma maior atuacdo em escala
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local. Uma dessas possibilidades refere-se ao planejamento urbano com a
obrigatoriedade da elaboracdo de um Plano Diretor para municipios, que segundo

0 Estatuto da Cidade:
possuam, de acordo com o Censo 2000, mais de 20 mil habitantes;
estejam inseridos em regiGes metropolitanas ou aglomerag6es urbanas;
integrantes de areas de especial interesse turistico;

inseridos em area de influéncia de empreendimentos ou atividades com

significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional;

onde o poder publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos
no § 4° do art. 182 da Constituicdo Federal (parcelamento ou edificacdo
compulsoérios, IPTU progressivo no tempo, desapropriagdo com pagamento

mediante titulos da divida publica).

Segundo o artigo 40 — Estatuto da Cidade, o Plano Diretor é tido como uma
ferramenta de planejamento municipal sendo o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expanséo urbana do municipio, cujo principal objetivo é garantir
0 desenvolvimento das funcdes econdmicas, sociais e ambientais do mesmo,
gerando um ambiente de inclusdo socioecondmica de todos os cidaddos e de

respeito ao meio ambiente.

Como se pode ver, o Plano Diretor passa a ser a base do planejamento
municipal, cabendo a ele a tarefa de articular as diversas politicas publicas
existentes, fazendo-as convergir para uma Unica direcdo. A lei do plano diretor
deve ser revista, pelo menos, a cada cinco anos e suas diretrizes e prioridades

devem ser incorporadas pelas leis orcamentérias (Plano Plurianual, Lei de
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Diretrizes Orgamentérias e Lei Orcamentéria Anual).

O Plano Diretor também deve integrar as dindmicas existentes na zona rural
com as da zona urbana, uma vez que suas diretrizes devem abranger o territério

do municipio como um todo.
Para que possa cumprir com sua fungéo, o plano diretor deve conter:

| — as acBes e medidas para assegurar o cumprimento das fung@es sociais

da cidade e da propriedade urbana;

I — os objetivos, temas prioritarios e estratégias para o desenvolvimento da

cidade e para a reorganizacdo territorial do municipio;

Il — os instrumentos da politica urbana previstos pelo Estatuto da Cidade
que serdo utilizados para concretizar os objetivos e estratégias estabelecidas

pelo plano diretor;

IV — o sistema de acompanhamento e controle visando a execugdo e

implementacdo do plano diretor.

Conforme o Programa Cidade Pra Gente, criado pela Secretaria das Cidades
do Estado de Goias, um Plano Diretor deve traduzir os anseios de todos o0s
cidadéos sobre o desenvolvimento municipal. Assim sendo, deve ser elaborado
a partir de um processo com ampla participacéo dos diversos setores da sociedade
civil e da iniciativa privada, no qual as bases do planejamento possam ser
pactuadas democraticamente. Nesse sentido o Plano Diretor Democratico passa

a representar o pacto da sociedade em torno do desenvolvimento do municipio.

Todo esse processo, conforme Silva (1995), constitui uma mudanca de

enfoque, do factual para o processual, passando a compreender a sistematizagdo
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do desenvolvimento futuro executando um modelo de organizagao territorial.

PLANO DIRETOR: CONTEUDO E LIMITES

O Plano Diretor tradicional, com base nas solugdes técnicas para o ordenamento
da cidade, adota como pressuposto a definicdo de uma cidade ideal, centrando-
se na configuracdo espacial e no desenho urbano. Esta pratica sugere que o
Plano Diretor é um diagnéstico do municipio demasiadamente extenso e descritivo
composto por diretrizes de uso e ocupacdo do solo que sdo expressas no
zoneamento da cidade; pela previsao de implantacdo e extensao de equipamentos
publicos; e pela legislagdo urbanistica basica, que contempla: as leis de uso e
ocupacdo do solo, parcelamento do solo, perimetro urbano, cédigo de obras,

codigo de posturas e sistema viario.

Recentemente tem-se reconhecido que o planejamento do desenvolvimento
municipal ndo deve deixar de incorporar em seu contetido os acordos provenientes
da dinamica politica local acerca das diretrizes e formas para o desenvolvimento.
Nem sempre, no entanto, verifica-se a extrapolacao do contetido do Plano Diretor,
incorporando outros fatores necessarios ao desenvolvimento integral do

municipio, para além daqueles relacionados aos fatores fisico-territoriais.

Isso se torna claro ao se verificar que, conforme Arantes (2000), a cidade
ainda é vista como mercadoria, ou seja, fazia-se uma leitura apenas da “cidade
formal”, ignorando os espacos urbanos irregulares, carentes em todos os sentidos.
Esta visdo de cidade, longe de dar solugdes aos problemas urbanos, tem reforcado

ainda mais as desigualdades sociais e territoriais urbanas.

Contudo esse tipo de perspectiva comega a mudar nos Planos Diretores a
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partir da intervencgéo do Estatuto da Cidade, que seguindo a mesma definicéo da
Constituicdo Federal de 1988, fez constar em seu texto o dever da sociedade
dar novo significado a propriedade, atribuindo a esta uma fungéo social. Nesse
sentido, determinou a observancia de principios que em conjunto devem ser

verificados, para efetivamente modificar o status da propriedade.

Entre eles, podem ser considerados de absoluta relevancia os seguintes
preceitos: justica social; justa distribuicdo dos énus e bbnus decorrentes do
processo de producao dos espagos publicos e privados; sustentabilidade ambiental;
garantia do direito a utilizagdo dos servicos e equipamentos publicos de qualidade;
gestdo democrética e participacdo da sociedade na definicdo, implementacédo e

controle das politicas publicas.

Assim, entre outras questdes referentes a efetivacdo da funcédo social e sua
especificacdo nos Planos Diretores, podem ser pontuados 0s seguintes aspectos:
como a populacdo tem participado da definicdo desses preceitos em seus
municipios, considerando a diversidade cultural de participacdo nos municipios?
Quais sdo e como vém sendo enfrentadas as dificuldades da populacdo em se
contrapor na luta de forcas desigual e frente bandeira da “tradicéo proprietaria?”
Que tipos de critérios e objetivos tem sido considerados nos Planos Diretores
relativamente ao cumprimento da fungéo social? Como o Poder Publico vem
tratando tais questdes? Nos casos em gque ndo ha cumprimento efetivo da funcéo
social, que consequéncias praticas vém sendo previstas e observadas nos

Municipios?

Outro fator que toma maior relevancia na elaboracdo de Planos Diretores, a

partir do Estatuto da Cidade, trata da questdo rural. Fala-se em planejamento
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urbano, politica de desenvolvimento urbano, planos diretores de desenvolvimento
urbano. Via-se que os planos diretores delimitavam uma area do municipio como
espaco urbano e atuavam apenas dentro deste perimetro. O Estatuto da Cidade,
como lei federal que regulamenta o capitulo “Da Politica Urbana” da Constitui¢do
Federal, passa a incluir, mesmo que timidamente, a questdo rural no planejamento

municipal.

Desde entdo, mesmo que de forma incipiente, os planos diretores devem
abranger todo o territrio municipal. Na pratica o que se observa é que 0s gestores
municipais e os urbanistas, profissionais legalmente responsaveis por coordenar
planos diretores, tém grandes dificuldades por terem sido formados com base
no pensamento de que o rural tem uma tendéncia inexoravel a se esvaziar e 0
mundo se tornara eminentemente urbano. O proprio senso comum associa

evolucdo e desenvolvimento a urbanizacéo.

Contudo estudos desenvolvidos desde a década de 90 apontam para uma
outra perspectiva: o ressurgimento do rural, novas ruralidades e um modelo de
desenvolvimento sustentavel contrapondo-se ao modelo modernizador da
agricultura. Esses estudos sdo pouco conhecidos entre os profissionais que
elaboram ou lidam com planos diretores, que e modo geral se limitam a visdo

urbano-desenvolvimentista.

Ainda dentro desse contexto da década de 90, um debate se coloca como
fator de integracdo municipal uma vez que, com o processo de globalizacéo
vivenciado pelo mundo moderno, se torna imperativo ter uma cidade conectada,
que fortaleca os vinculos interurbanos e os vinculos rural-urbanos e facilite os

fluxos de informac6es, pessoas, mercadorias, bens e servicos intra e inter-
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regionais. Consolidando, assim, uma cidade protagonista do desenvolvimento
econdmico, que busca ampliar sua competitividade nos mercados regionais,

nacionais e internacionais.

O debate sobre a questdo intermunicipal pode ser colocado sob diversas
abordagens. No caso da integracdo do municipio de Guapé com a Regido
Metropolitana de Goiénia, a reflexdo sobre a metrépole como mancha urbana
Unica, mas também sobre redes de cidades ndo conurbadas, traz questdes

essenciais sobre os impactos de leis e politicas sobre esta dindmica espacial.

Como afirma Mariato (2001), a pobreza urbana é maior do que a média da
pobreza brasileira e esta concentrada nas Regides Metropolitanas. No entanto,
0 pais ndo tem politica institucional para as regides metropolitanas, como se 0s
indices de violéncia, poluicdo e miséria que elas apresentam pudessem ser

resolvidos com politicas compensatdrias pontuais.

Ribeiro (1994) esclarece essa realidade, ao afirmar que Essas consideracdes
levam-nos a constatar a existéncia de um paradoxo da sociedade brasileira: 0s
problemas acumulados nas metrépoles ganham crescente relevancia social e
econdmica, mas elas permanecem Orfas de interesse politico. Com efeito, a
despeito da mencionada multiplicacdo de instituicBes metropolitanas, observamos
a inexisténcia de efetivas politicas voltadas especificamente ao desenvolvimento
dessas areas. As politicas urbanas sdo hoje fortemente intra-urbanas, setoriais e
localistas. Os organismos metropolitanos tém a sua disposicéo frageis mecanismos

para empreender acfes cooperativas de planejamento e gestao.

Diante disso o autor refere-se as regides de aglomerados urbanos como um

processo unico de producdo do espaco, aqui entendido conforme Santos (1997),



64 M. D. Gongalves etal.

como fruto das relagdes capitalistas, em que qualquer politica implementada

desencadeia transformacdes que extrapolam limites politicos-administrativos.

Regras e principios construidos para determinada cidade interferem na légica
de producéo de todo tecido urbano metropolitano e da rede urbana integrada. A
producdo acelerada de assentamentos urbanos precarios em municipios limitrofes
é parte constituinte do processo de retencdo especulativa e segregacdo socio-
espacial estabelecido nas porgdes centrais da metropole. Ao mesmo tempo sdo
estas porcdes que apresentam um grande percentual de imoveis vazios ou
subutilizados. Além da moradia, considerando as politicas de recursos hidricos e
tratamento de residuos ha que se pensar em solucdes integradas com a
participacéo de agentes dos diversos municipios interdependentes, tanto do ponto

de vista da implementacéo de politicas quanto do controle social.

Em sintese temos que o Plano Diretor é parte integrante do processo de
planejamento municipal, devendo os planos setoriais incorporar as diretrizes e

as prioridades nele contidas.

Nesse sentido, 0 municipio, por menor que seja, se tiver um Plano Diretor
implantado, tera menos dificuldades para resolver os problemas do crescimento
urbano, pois adotard medidas de menor impacto social e econdmico. Para garantir
de fato que os pequenos municipios elaborem esse instrumento de planejamento
municipal, foi editado em 2001 o Estatuto da Cidade visando estabelecer as
diretrizes gerais da politica urbana, a fim de ordenar o pleno desenvolvimento
das func@es sociais da cidade e da propriedade urbana, instituindo normas de
ordem publica e interesse geral reguladoras do uso da propriedade urbana em

prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do
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equilibrio ambiental. (art. 1°e 2°da Lei 10.257/2001).

Para garantir tal escopo, o Estatuto dispds no seu capitulo IV sobre a
necessidade de implementagdo de uma Gestdo Democratica Municipal, com
efetiva participacdo popular nas decisdes sobre dotacdo e execugao
or¢amentéria. Diante disso, é criado no Estado de Goias o Programa Cidade
Pra Gente no qual cada municipio que esteja identificado dentro dos quesitos
que segundo o Estatuto da Cidade tornam obrigatério a realizacdo do Plano
Diretor, a formularem o seu. Esse programa estabelece a metodologia a ser
seguida pelos municipios participantes com vistas a garantir que haja a
participacdo popular na gestdo publica municipal, ndo sendo mero espectador,
mas sim para garantir que o cidaddo torne-se agente ativo no processo de

administracdo na gestdo publica.

PARTICIPACAO POPULAR NO PLANEJAMENTO URBANO

Por muito tempo se evidenciou nas cidades brasileiras um planejamento urbano
funcionalista, marcado pela producdo de “Planos Diretores” genéricos e
tecnicistas, feitos em gabinetes longe da realidade urbana, quase sempre voltados
mais para retérica eleitoral do que efetivamente aplicados. Atualmente esse
modelo de planejamento se fez ineficaz ja que a participacéo popular se torna

cada vez mais importante no desenho das redes locais.

Entretanto o que se verifica é que, se por um lado a mobilizacdo pela
participacdo popular na gestdo das cidades é reforcada, ha também a defesa de
uma maior presenca do Estado na regulacdo das dindmicas urbanas e ambas
ganham forca como alternativas capazes de contrapor-se a inutilidade do

planejamento urbano tradicional. Quando nos retratamos a essa nova realidade
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surgem duas questbes: Até que ponto ha de fato a participagdo popular no
processo de planejamento urbano? Essa participacdo popular veio apenas para

legitimar o discurso da democracia representativa?

Por muito tempo acreditou-se que falar em democracia era falar em
participacdo popular. Democracia era 0 governo “do povo, pelo povo e para o
povo”, um governo em que o povo participaria ativamente. Se todos eram “livres
e iguais”, havia democracia. Atualmente deparamo-nos com criticas a este
pensamento. Tarso Genro, na Universidade Federal de Santa Maria (UFSM),

assim argumenta:

“Creio que a principal conquista democratica da revolucédo
burguesa, (...) foi a separagédo da estrutura formal do Estado
com a sociedade, uma separacdo fundamental para a
afirmacdo das grandes democracias modernas. E necessario
hoje, que reforcemos esta separacdo, reforcemos pela
conferéncia de identidade publica clara e transparente aquilo
que é Estado e aquilo que é sociedade. E para conferir
identidade publica a sociedade, tem ela que estar estruturada
e organizada, para dialogar com o Estado e referir-se a ele
enquanto sociedade civil e criar uma esfera publica nao-estatal,
onde Estado e sociedade estabelecam seus conflitos, seus
conceitos, seus consensos e gerem, a partir dai, decisdes que
combinem a legitimidade da representacdo politica tradicional
com a participagdo direta e voluntaria da cidadania”. (Genro,
1997)
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O autor faz referéncia ao orcamento participativo, mas no mesmo momento
em que demonstra a conquista da criacdo de uma sociedade civil que dialoga
com o Estado que sejam atendidas as suas reivindicagdes, depara-se com o fato
de que as pessoas ndo sdo iguais. Mello (2002) reforca esse discurso ao afirmar

que:

“A especializacdo dos espacos nas cidades imp8e uma
ordenacdo a vida social que atinge os habitantes, formando
uma populacdo humana altamente diferenciada. A
fragmentagdo geogréfica, e também a das ocupacfes e das
fungbes, acaba por corresponder a uma fragmentacdo das
experiéncias e a formacdo de identidades psicossociais
complexas. No caso das classes subalternas, a aquisicdo da
identidade é problematizada pelo forte sentido de
discriminacao, vivido diariamente sob a forma da humilhacao
que situa integrantes, em relacdo ao poder, como cidadéos de

segunda categoria”

Na prética o que se verifica é que no planejamento urbano tradicional a
gestdo publica é definida dentro de gabinetes e fora do alcance de consultas aos
principais interessados, os cidaddos. Porém o ideério que se busca com o processo
de democratizacdo é que o planejamento sendo um processo continuo com
reflexos diretos a sociedade, tornaria a participacao cidadad de suma importancia

ja que, os mesmos se transformariam em sujeitos ativos no processo decisorio.

Como sustenta Avritzer e Pereira (2005), o processo de democratizacdo

brasileiro marca-se pela acdo coletiva de atores sociais que, em sua luta contra
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0 autoritarismo, geram potenciais organizativos no terreno da sociedade civil e
constroem alternativas de organizacdo social e politica. No mesmo sentido,
Dagnino (2002) ressalta que a experiéncia de construgdo democratica brasileira
caracteriza-se pela possibilidade de transito de projetos configurados no interior
da sociedade civil para 0 &ambito do Estado, enderecados a democratizacdo das

politicas publicas, em especial na esfera local.

As possibilidades de renovagdo no campo das politicas publicas remetem
especialmente a influéncia dos atores coletivos no alargamento dos limites da
agenda publica e no seu conteido. Os autores apontam como elemento nuclear
de democratizacdo o reconhecimento da possibilidade de inovacéao,
compreendida, em seus termos, como a participacdo ampliada dos diversos atores
sociais nos processos decisorios, destacando que “em geral, estes processos
implicam a inclusdo de tematicas até entdo ignoradas pelo sistema politico, a
redefini¢do de identidades e vinculos e 0 aumento de participacao, especialmente

no nivel local” (Santos e Avritzer, 2002).

Como observa Cunill-Grau (1997), a participacdo afirma-se no bojo dos
processos de democratizagdo como instrumento para o aprofundamento da
democracia e para a reivindicacdo de democracia participativa, em carater de
complementaridade aos mecanismos de representacao. A recuperacao de figuras
da democracia direta, a participacéo cidada na formulacéo de politicas e decisdes
estatais e a possibilidade de deliberagdo pablica constituem os contetidos evocados
na nocao de democracia participativa, assim como a manutengao de um sistema
institucional relativamente aberto para propiciar a experimentacdo. A participagdo

popular remete, deste modo, ao fortalecimento e a democratizacdo da sociedade
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e do Estado, assim como a redefinicdo das relacBes entre Estado e sociedade
sob o angulo desta ultima. Um exemplo evidente dessa relacdo sdo 0s
instrumentos de participacdo popular introduzidos pela Carta Constitucional de
1988.

De forma evidente, o artigo 1°, paragrafo Gnico da Constituicao Federal prevé

a participacéo direta do povo, conjuntamente com seus representantes eleitos:
Art. 1°-1...]

Paragrafo Unico — Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de

representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicéo.

No ambito direto do planejamento urbano, o Estatuto da Cidade - Lei n°
10.257/2001 é uma norma juridica que torna obrigatoria essa participagao popular.
Contém inclusive um Capitulo que prevé a gestdo democréatica da cidade. Em

diversos outros dispositivos se percebe esta intengdo e afirmacdo do legislador:

Art. 2° - A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da

propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

[..]

Il — gestdo democrética por meio de participacdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagéo,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento

urbano; [...]

XIII —audiéncia do Poder Publico Municipal e da populacéo interessada no

processo de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
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potencialmente negativos sobre 0 meio ambiente natural ou construido, o conforto

ou a seguranca da populacéo. [...]

Em relacdo ao Plano Diretor, esta obrigacdo da participacdo popular se vé

mais nitida;

Art. 40 — o plano diretor, aprovado por lei municipal, € o
instrumento béasico da politica de desenvolvimento e expansdo

urbana. [...]

8 4°— No processo de elaboracéo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua

implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo Municipais garantirdo:

| — a promocédo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da

populacéo e de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade;
Il —a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes

produzidos.

Mesmo antes do advento do Estatuto da Cidade, Carneiro (1998) ja advertia
para a inconstitucionalidade do Plano Diretor sem a cooperacao das associacdes

representativas no planejamento municipal.

Essa imposicao da participacdo popular em varios momentos do Estatuto da
Cidade, em especial na elaboracdo do Plano Diretor, rompe uma tradicéo
excludente das diversas camadas da sociedade, o que fortalece a legitimidade e

validade desta lei municipal que regula o espago urbano.

Com efeito, o artigo 52 do Estatuto da Cidade classifica como improbidade
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administrativa do Prefeito a atitude que possa impedir ou deixar de garantir os

requisitos contidos nos incisos I a 11 do § 4° do artigo 40 do Estatuto da Cidade.

N&o sé impede que o Prefeito obstaculize a participacdo, como Ihe impde o
onus de colocar em prética de forma efetiva 0s mecanismos de participacdo

popular.
Deve entdo o Prefeito adotar obrigatoriamente algumas condutas, como:
1) divulgar da forma mais ampla possivel o processo de discussao;
2) esclarecer a populagdo o tema abordado;
3) proporcionar meios fisicos (salas, luz, horério adequado) para o debate.

Diante de todos estes textos constitucionais e da obrigatoriedade que se
impde, o0 que se verifica nos dias atuais é que a cooperacao das associagdes
representativas no planejamento municipal é uma espécie de vincula¢do imposta
pelo texto constitucional, visando garantir o discurso de democracia preconizado

pelo Estado.

A PARTICIPACAO POPULAR NA ELABORACAO DO
PLANO DIRETOR DEMOCRATICO DE GUAPO

No decorrer da pesquisa verificou-se que, historicamente, os Planos Diretores
tém expressado uma prética tecnicista baseada numa concepcao de planejamento
fisico-territorial classico com uma atuacdo preferencialmente institucional.
Segundo Villaca (1998), nas Ultimas décadas, estes planos tém cumprido um
papel ideolégico mais do que instrumento de orientacdo da gestdo e dos

investimentos.
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Como vimos em 2001 foi aprovado o Estatuto da Cidade, lei que regulamenta
0s artigos 182 e 183 que se referem a politica urbana na Constitui¢ao Federal de
1988. Um dos instrumentos urbanisticos mais destacados do Estatuto da Cidade
tem sido o Plano Diretor Participativo. Nele a participa¢do popular nos processos
de planejamento e gestdo dos municipios constituiu-se em um dos elementos

mais importantes para a construcdo da gestdo democréatica das cidades brasileiras.

Em consonéncia com o que afirma Maricato (2001), comega entdo um
movimento que busca alternativas para um urbanismo critico democratico através
de proposic¢des de alternativas aos modelos tradicionais de planejamento urbano
visando uma inter-relacdo entre plano e gestdo. Neste sentido ndo interessa um
plano normativo apenas, que se esgota na aprovacao de uma lei, mas sim que
ele seja comprometido com um processo, uma esfera de gestdo democratica
para corrigir seus rumos, uma esfera operativa, com investimentos definidos,

com acdes definidas e com fiscalizacéo.

Defende ainda um planejamento includente, no qual a politica de inclusdo
urbanistica tem em seu eixo a defesa do direito a moradia e a cidade, sendo que
o direito a moradia deve estar vinculado ao direito a cidade. A producéo de
moradia, ao exigir um “pedaco de cidade” e “ndo um pedaco de terra nua”,
significa que por terra urbana entende-se aquela servida por infra-estrutura e
servigos (rede de agua, rede de esgoto, rede de drenagem, transporte, coleta de
lixo, iluminacdo publica, além dos equipamentos de educacao, salde e outros).
Por fim a autora coloca o seguinte desafio: E possivel desenvolver um

planejamento democréatico no Brasil?

Temos que a participacdo da populacdo é o elemento novo na proposta de
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planejamento e gestao urbanos previsto no Estatuto da Cidade, capaz de produzir
mudancas mais significativas nas cidades. O processo participativo acontece
dependendo do nivel de amadurecimento dos movimentos sociais e envolvimento
da populacédo e deve avangar para além do proprio Estatuto da Cidade, buscando

ir além da conquista dos direitos a moradia e servicos urbanos.

Apesar das condicdes favoraveis a proposta de gestdo democréatica das
cidades com a aprovacao do Estatuto da Cidade, da criacdo do Ministério das
Cidades e das realizacbes das Conferéncias das Cidades, o crescimento do
processo participativo vai depender de vérias caracteristicas e condicionantes
em cada municipio, entre os quais aquele decorrente do contexto politico local
considerando a histéria do lugar, suas caracteristicas geograficas e sociais

particulares.

No caso de Guapd, municipio com territdrio de 512 Kmz, sendo 4,699 Km?
de &rea urbana e 507,301 Km2 de area rural; cujo contingente populacional
chega a 15.199 habitantes segundo os dados do IBGE (2005) onde 10,76% da
populacdo vive em situacdo de pobreza (renda familiar inferior a um salério
minimo) e que enfrenta problemas como a receita local insuficiente para suprir
as despesas do municipio, o processo de elaboracdo do Plano Diretor
Democratico procurou seguir as orientacGes determinadas pelo Estatuto da
Cidade no sentido de construir um processo participativo. Em primeiro lugar foi
necessario o reconhecimento da realidade municipal no sentido de construir um

senso de pertencimento ao territorio.

Essa experiéncia teve como pressuposto o fato de que sé a partir do

conhecimento dos problemas, conflitos e potencialidades teremos possibilidades
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concretas de propor as melhores condi¢fes de uso e ocupagdo do municipio,
aproveitando verdadeiramente os recursos disponiveis, ampliando o acesso a
terra urbanizada, promovendo o desenvolvimento local de forma sustentavel e

reduzindo as desigualdades sociais.

Contudo o que se verificou na pratica foi que a participagdo da populagéo no
processo de elaboracdo do Plano Diretor foi restrita, porém de suma importancia,
sendo representada pelo Grupo de Trabalho Comunitario — GTC, cujo papel foi
de conduzir e coordenar todas as etapas de elaboracdo do Plano Diretor,
divulgando amplamente todo o processo, mobilizando a comunidade para participar
de todas as discussdes e decisbes, apoiando o trabalho da assessoria técnica e
avaliando os resultados, de forma a manté-los alinhados com as verdadeiras

demandas e potencialidades do Municipio.

No decorrer do processo de leitura comunitaria, foram organizadas reunides
com a participacdo da comunidade onde a populacéo foi orientada a apresentar
0s seus “problemas”, sendo limitadas as apresentagfes de “idéias” ou
“solucBes”. A populacéo teve de fato acesso ao levantamento das informacdes
sobre 0 municipio elaborados pelos técnicos, ou seja, da leitura técnica da cidade,
contudo o que se observou foi que a participacao esteve limitada a reivindicagdes

a partir de suas vivéncias cotidianas.

Tem-se entdo que o processo de associar democratizacdo da informacéo
com a percepgdo da populacdo sobre o lugar onde vivem parece ser ainda o
grande desafio para qualificar o processo participativo. Ao final do processo de
elaboragdo do Plano Diretor este encontrara ainda enorme resisténcia do poder

legislativo para a sua aprovacdo, dado aos processos de partidarismo existentes
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no municipio.

No geral temos que a experiéncia de elaboracao de Plano Diretor Democratico
no Municipio Guap6 procurou fazer um investimento maior na etapa de leitura
comunitéria, buscando um envolvimento maior da populacdo através de um
trabalho preparat6rio com os estudantes das escolas publicas municipais, mas
ainda reconhecendo muitas dificuldades neste processo. Segundo depoimento
de um técnico! sobre a importancia da leitura comunitaria no processo de
elaboracdo do plano diretor democratico, ele afirma que “a leitura comunitaria
traz informacdao e um olhar diferente do técnico, traz um olhar com a preocupagéo
de quem vivencia o lugar que estad sendo pensado”. Segundo 0 mesmo,
“aparecem na leitura comunitaria a preocupagdo com os espacos publicos, pracas,
areas de lazer, e outros”. Segundo este depoimento, o técnico possui uma
abordagem racional e totalizadora de ordenamento do espago, por exemplo,

guando expressa sua preocupacdo com os fluxos no contexto urbano.

O mesmo afirma também que a gestdo participativa ndo pode se ater apenas
ao aumento das audiéncias publicas ou dos foruns de discussdo com os diferentes
setores da sociedade civil. Hoje a “participagdo”, mesmo em governos de
esquerda, se da com hora marcada, em audiéncias ja pautadas, sobre assuntos
pré-estabelecidos. Como bem lembra Villaga (1998), é de se perguntar por que
0 tema da “participacdo” geralmente sé se aplica a certos assuntos de governo,

e nao a todos.

! Depoimento cedido por um técnico responsavel pela elaboracdo do Plano Diretor
Democratico de Guapd, sobre a participacao popular na elaboracdo das etapas previstas
pela Secretaria das Cidades.
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Em sintese, temos que as formas de representacao e participacédo do cidadao
no processo decisério da administracdo publica do Municipio de Guap6 podem

ser visualizadas da seguinte forma:
* Por meio do voto, elegendo os governantes;

* Nas audiéncias publicas, onde os cidaddos interessados sao convidados a
discutir decisGes a serem tomadas pela administracdo publica e que podem afetar
0 seu dia-a-dia e que os cidaddos sdo convidados a participar da avaliacdo do

cumprimento das metas estabelecidas para cada quadrimestre;

* Nos conselhos deliberativos e consultivos em que os cidad&os participam
do processo decisdrio de érgdos publicos. No Brasil alguns sdo obrigatorios,
como os da crianga e adolescente, salde, assisténcia social, educacédo, seguranga

publica, alimentacdo escolar; entre outros.

» Nas associa¢cdes comunitarias, representando interesses de grupos
especificos, como bairros, unidades de vizinhanca, distritos ou usuarios de

determinados servicos, como as associa¢fes de pais e alunos;

Diante de tantas expectativas colocadas a partir da aprovacdo do Estatuto
da Cidade e das possibilidades da gestdo democratica da cidade, nos colocamos
algumas questdes, a serem tratadas em futuras pesquisas: Quais as possibilidades
de mudangca a partir da implantacéo das politicas urbanas previstas pelo Estatuto
da Cidade? A democratizacdo do planejamento urbano garantira as mudancas
sociais necessarias de justica social? O que tem de “velho” e o que tem de

“novo” no contexto atual do pensar a cidade?

A grande expectativa na construgdo de um Plano Diretor Participativo contém



Participacdo Popular no Planejamento Urbano 77

0 risco de se criar uma crenca na capacidade do Plano Diretor de resolver os
problemas sociais no contexto atual do Estatuto da Cidade. Por outro lado, o
elemento novo parece ser o resgate do sujeito, enquanto campo de possibilidades
no pensar e fazer a cidade. Existe ainda uma relacdo entre o fortalecimento do
processo participativo no planejamento e na gestdo urbana e a construgdo dos
espacos publicos e da urbanidade que acontece a partir do resgate do sujeito. A
heranca que o urbanismo moderno nos deixou esteve marcada por uma pratica
de planejamento urbano orientada pela racionalidade disciplinadora e pela
negacdo do sujeito no pensar e fazer a cidade. O processo participativo cria a
possibilidade do resgate desse sujeito que se fortalece e se impde no pensar a
cidade, o sujeito que da sentido aos espagos publicos e 0s constitui enquanto

espacos de vida publica.

Neste sentido, a afirmagdo de Berman (1988) continua atual. Para o autor o
resgate do sujeito e o restabelecimento da relacdo, carregada de tensdes, entre
Razdo e Sujeito parece ser o grande desafio que esta colocado para a humanidade

como possibilidade de futuro, passado e presente.

CONSIDERAGCOES FINAIS

Ao iniciarmos 0 nosso estudo vislumbramos que hoje um documento fundamental
norteia as mais importantes definigdes sociais do uso do solo urbano: o Estatuto
das Cidades. A forca mobilizadora do Estatuto esta, principalmente, na gestdo
democratica popular que prevé, por meio do processo de discussao, a participagdo

dos cidaddos na construcdo do modelo de cidade.

Segundo Rolnik (1997) o Estatuto da Cidade pode ser visto como sendo uma

caixa de ferramentas a disposicdo dos municipios e a chave para abri-la é 0
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Plano Diretor. Esse instrumento de planejamento urbano é o principal “idealizador”
do futuro de uma cidade. Nesse intuito, quem é capacitada a dizer o caminho a
ser percorrido é a comunidade, pois sdo 0s moradores que vivenciam o dia-a-
dia, as caréncias, os efeitos da globalizacdo que for¢cam cisdes na sociedade, 0s
baques econdmicos que levam a uma qualidade de vida inferior e a falta de

acesso aos bens urbanos.

Contudo ao nos relatarmos ao Estatuto da Cidade e sua aplicacdo pratica na
gestdo urbana, uma discussdo nos toma por subito: Até que ponto a participacdo
popular é colocada de forma empirica no planejamento urbano, ou a mesma é

utilizada pelo Estado como discurso preconizado para fortalecer a democracia?

Nesse sentido voltamos ao que afirmou Cunill-Grau (1997), quando disse
gue a nocao de participacdo popular, por suas limitacdes impostas pelo Estado,
nos remete sim ao fortalecimento e a democratizacgao da sociedade e do Estado,
assim como a redefinicéo das relagGes entre Estado e sociedade sob o dngulo
do primeiro. Assim, diante da obrigatoriedade que se impde, o0 que se verifica é
gue a cooperacdo das associacdes representativas no planejamento municipal é
uma espécie de vinculagdo imposta pelo texto constitucional, visando garantir o

discurso de democracia preconizado pelo Estado.

Temos que as demandas locais sdo necessidades prementes, caréncias que
precisam ser satisfeitas sob pena de afetarem os sistemas social, econémico e
fisico da cidade. Se frustradas, dificultam o cotidiano de cada cidaddo e, no
ambito da coletividade, formam tendéncias negativas de carater estrutural que

impedem o desenvolvimento sustentavel.

Sem desenvolvimento sustentavel, a cidade de Guap0 é relegada a um contexto
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geopolitico muito aquém de sua ligagdo a Metrépole Regional Goiania, de

integrante do pélo socioecondmico e cultural exemplar para o Estado e o pais.

Portanto, desenvolvimento sustentavel, identificacdo e suprimento das
principais demandas sociais, participacdo da comunidade, consolidacdo e
implementacgdo das acBes de desenvolvimento foram os indicativos precipuos
para a construcdo do Plano Diretor de Guap6. S6 assim, pode-se dar corpo a
uma revolugdo que se pée em curso para solucionar os problemas que afetam a
Regido Metropolitana de Goiénia e 0s municipios que compartilham da sua

integracéo.
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