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1 - INTRODUCAO

Como mecanismo de planejamento urbano, o Plano Diretor € o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana, conforme determina a
Constituicdo Federal de 1988 e posteriormente ratificado pelo Estatuto da Cidade de
2001.

No processo de elaboracdo do mencionado Plano estdo previstos processos
participativos, objetivando a garantia da presenca dos diferentes segmentos sociais no
planejamento e controle social da politica. Mesmo com essa preconizacao da Politica
Urbana, pesquisas identificam obstaculos ao exercicio democrético.

Neste sentido, a questdo que norteou a pesquisa exploratdria que originou este
artigo diz respeito a efetivacdo de espacos democraticos para o debate do Plano Diretor
e neles a ocorréncia da participacdo popular na chamada gestdo democratica.

Esse artigo é parte da pesquisa de dissertacdo de mestrado, cuja tematica central
tem por base empirica o processo de elaboracdo do Plano Diretor de Miracema (PDM)
em 2006.

2 - OBJETIVOS
Este trabalho tem como objetivo principal apresentar a anélise da participacdo

popular no processo de elaboragdo do Plano Diretor Municipal de Miracema/RJ

desenvolvido no ano de 2006.
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3-METODOLOGIA
3.1 Contexto

A colonizacdo do territério do Municipio de Miracema, localizado na regido
noroeste do Estado do Rio de Janeiro, remete a segunda metade do século XIX.
Inicialmente designada como freguesia de Santo Antdonio dos Brotos, Miracema
vivenciou no século XIX intensa vida econdmica e social, especialmente pela producéao
de café, algodéo e cana-de-aglcar (IBGE, 2010)

Ainda de acordo com o IBGE, o referido municipio possui uma area total de
304,5 quilébmetros quadrados e uma populacdo estimada no ano de 2016 de 26.607

habitantes.

Figura 01: Localizagdo do Municipio de Miracema
Fonte: Wikipédia

3.2 Base tedrico-metodoldgica

A metodologia para execucdo desse trabalho tem como referéncia autores da
teoria critica, sendo alguns conceitos priorizados para analise, tais como democracia,
gestdo democratica, cidadania e participacdo popular através de autores como Coutinho
(1989, 1999), Dagnino (2002), Maricato (2007) dentre outros. A pesquisa bibliogréafica,
por meio de consultas a livros, artigos e demais producdes, também foi utilizada para
analisar a tematica especifica abordada.

A pesquisa documental foi fundamental para anélise das legislacbes vigentes

relacionadas com as Politicas Urbanas, especialmente a Constituicdo Federal (1988), o
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Estatuto da Cidade (2001) e o Plano Diretor de Miracema (2006 — documento vigente
até os dias atuais).

A partir da base tedrica citada e do estudo de pesquisas ja realizadas,
elencamos como base empirica o estudo de caso do processo de elaboragdo do Plano
Diretor de Miracema, no noroeste fluminense.

Segundo Yin (2001, p.21) o estudo de caso como estratégia de pesquisa
“representa uma maneira de se investigar um tépico empirico seguindo-se um conjunto
de procedimentos pré-especificados”.

Nessa perspectiva, foram realizadas entrevistas com atores sociais que
participaram da elaboracdo do referido Plano, como um vereador, um técnico da
prefeitura, um representante de organizacdo civil que participa ativamente dos
conselhos municipais, e um arquiteto, fiscal do CREA que esteve presente em uma das
reunides do Plano. Para condugéo das entrevistas foi preparado um roteiro com questoes
que nortearam a fase exploratdria da pesquisa.

4 - RESULTADOS PRELIMINARES

A consolidacdo das cidades, através da transicdo do modo de vida rural para o
urbano, introduziu uma série de novas demandas e necessidades. Segundo o
Departamento de Informagdo das Nagdes Unidas, “[...] cerca de metade da humanidade
vive hoje em cidades. Populagdes urbanas cresceram de cerca de 750 milhdes em 1950
para 3,6 bilhdes em 2011. ” (ONU, 2012, p.1).

Especificamente no Brasil, a populacéo rural foi predominante até os anos 60 do
século XX, porém a partir da década de 70 essa realidade se inverteu na maioria das
cidades brasileiras. De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE, 2010) atualmente 84% da populacao brasileira vive nas cidades. Porto revela os
reflexos da transicdo do modo de vida, especialmente na alteracdo nas relagdes humanas

e de trabalho.

Esta mudanca de paradigma na producdo da existéncia humana, da
vida némade a vida fixa a terra, trouxe nova forma de realizagdo de
trabalho, da coleta a plantacdo e colheita de alimentos; nova producéo
das relagdes humanas, houve a acumulacdo de pessoas sobre um
mesmo espaco, necessitando a utilizagdo de regras e uso da forca para
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0 controle da coletividade; relagdo com o meio ambiente, com
destaque a relagcdo de pertencimento e propriedade da terra. (PORTO,
2012, p. 130)

Henri Léfébvre trata da urbanizagdo através de uma andlise espacial e temporal,
refletindo sobre as articulacGes, separacdes e associacbes com a divisdo do trabalho,
bem como o seu reflexo na configuracdo de um sistema onde o tecido urbano (o local da
concentracdo) é valorizado e o campo (o lugar que produz) é constantemente

desvalorizado em nossa sociedade. Ele afirma que

Crescimento econdmico, industrializacdo, tornados ao mesmo tempo
causas e razdes supremas, estendem suas consequéncias ao conjunto
dos territorios, regides, nagdes, continentes. Resultado: o agrupamento
tradicional a vida camponesa, a saber, a aldeia, transforma-se;
unidades mais vastas o absorvem ou o recobrem; ele se integra a
indUstria e ao consumo dos produtos dessa industria. A concentragdo
da populacdo acompanha a dos meios de produgdo. O tecido urbano
prolifera, estende-se, corri, os residuos da vida agraria. (LEFEBVRE,
2002, p.17)

De acordo com essa nova tendéncia de concentracdo da populacdo no tecido
urbano, a ONU (2012) destaca que as cidades “serdo responsaveis por prestar servigo a
um numero sem precedentes de pessoas”. Essa atual configuracdo se traduz em uma
nova problematica: o crescimento de populacdo no tecido urbano ndo acompanha o
crescimento da infraestrutura para atender esses citadinos. Assim, vivencia-se a
construcdo e consolidacdo cada vez mais intensa da desigualdade — fisica, social e
econdmica — nas nossas cidades.

Nesse sentido, o planejamento urbano se torna essencial para amenizar 0s
problemas e potencializar a cidade, especialmente através da gestdo democratica, que
deverd nortear a producdo de cidades socialmente mais justas, como aponta Porto
(2012).

Ao mesmo tempo nos remete a necessidade de organizagdo desta
presenca sobre o territdrio, frente a realidade de demandas humanas
infinitas e recursos naturais e econdmicos finitos, escassos, cada vez
mais. E neste contexto que se reafirma a necessidade imperiosa de
utilizar-se do planejamento urbano, através do Plano Diretor
Municipal, como meio de assegurar que a cidade seja inclusiva, por
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meio da realizagdo democréatica deste instrumento urbanistico, juridico
e social. (PORTO, 2012, p. 132)

Entretanto, torna-se importante analisar como ocorreu o processo de formacéo
do Planejamento Urbano no Brasil a fim de compreender alguns impasses atuais.

A historia do Planejamento Urbano no Brasil iniciou-se no final do século XIX,
passando — no decorrer desse tempo — por diferentes concepcdes e processos. Villaca
(1999) organiza o planejamento urbano no Brasil através de uma ordem cronoldgica e
de partidos da seguinte maneira: os Planos de Melhoramento e Embelezamento (1875 —
1930), os Planos de Urbanismo (1930 — 1965), os Superplanos (1965 — 1971), os Planos
sem Mapas (1971 — 1992) e atualmente, legislacbes como os Planos Diretores
Municipais.

Deste modo, os primeiros projetos — Planos de Melhoramento e Embelezamento
— tinham como objetivo intervenges nas areas centrais das cidades, onde a estética
possuia grande peso nos estudos, assim como a valorizacao dos interesses da burguesia.
Entretanto, com o passar dos anos, os Planos foram expandindo seus limites e atingindo
locais mais periféricos, buscando agregar funcionalidade ao espaco urbano.

Porto (2012) sintetiza a histdria do Planejamento Urbano no Brasil, onde nos
apresenta a influéncia do mercado imobiliario na construcdo das cidades, assim como
aponta que as intervencBes eram feitas seguindo os interesses de uma minoria em
detrimentos de toda uma populacdo que continuava carente de equipamentos, servicos e
infraestrutura e que além disso, estava sujeita a remogdes caso estivessem no percurso

definidos nos projetos.

A historia do planejamento urbano seguiu de maneira que a uns era
destinado os bbnus da cidade, e estes eram 0s que podiam pagar e
exigir determinados servicos publicos, enquanto a outros, uma
multiplicidade de pessoas que habitam a cidade est4 destinada a
omissdo estatal, ou sua intervencdo destinada a revitalizacdo do
espacgo para a satisfagdo e valorizacdo do capital, embelezamento da
cidade e remocéo de tudo aquilo que se opunha a estes interesses e se
encontrasse inconvenientemente em eu caminho. (PORTO, 2012, p.
136)

Apesar de todo esse debate acerca das questbes urbanas, foi somente apds o
periodo ditatorial e com a redemocratizacdo do pais pela Constituicdo Cidada
(Constituicdo Federal de 1988) que questdes relacionadas com o desenvolvimento
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urbano foram incluidas no ambito da Politicas Publicas com um capitulo dedicado a

Politica Urbana. Importante salientar a influéncia do Movimento Nacional pela Reforma
Urbana ocorrido na década de 1980 para essa inclusdo fosse realizada.

Nessa perspectiva e com o intuito de promover a melhoria e o desenvolvimento
urbano, essa legislacéo estabeleceu instrumentos da defesa da fungéo social da cidade e
propriedade através da descentralizacdo da Politica Urbana, tornando obrigatoria a
elaboracdo e execucdo de Planos Diretores em determinadas cidades, conforme Artigo
182 da C.F. de 88.

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

§ 1° 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 expanséo
urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor.

(BRASIL, 1988, grifo nosso)

Em complementariedade a CF de 1988, em 10 de julho de 2001, foi aprovada a
Lei n° 10.257, designada Estatuto da Cidade. Esse Estatuto reafirma o Plano Diretor
como instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana e
regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicao brasileira.

Em especial, o segundo artigo do Estatuto da Cidade designa diretrizes para a
formulacdo das politicas urbanas, elencando — conforme inciso Il do Art. 2 — a gestdo

democratica obrigatdria, objetivando dessa forma a defesa do interesse coletivo.

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais.[...]

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da
populacdo e de associagOes representativas dos varios segmentos
da comunidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
(BRASIL, 2001, grifo nosso).
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Dessa maneira, o Estatuto da Cidade consagra a participagdo popular como

preceito basico para a gestdo do espaco urbano, através do envolvimento da sociedade
na construcdo dos instrumentos urbanisticos.

Entretanto, a gestdo democrética instituida por legislagdo no planejamento
urbano é muito questionada, uma vez que se observa o desconhecimento desses
instrumentos por grande parte da populacdo. Assim, sdo diversas producGes com énfase
na construcdo do pensamento referente a democracia, base que fundamenta anéalises da
participacdo popular na gestao das cidades.

Uma relevante contribuicdo é de Coutinho (1999), que define democracia como
sinbnimo da soberania popular, possibilitada pela participacdo dos cidaddos de forma
ativa na formacdo do governo e consequentemente, no controle da vida social. Assim
sendo, este autor analisa a formagdo da democracia brasileira articulando com a diviséo
da sociedade em classes e expondo que os privilégios, assim como os déficits,
impossibilitam que a participacdo seja democratica, ou seja, que todos possam participar

de maneira igualitaria. De acordo com esse pensamento, Coutinho aponta:

A cidadania ndo é dada aos individuos de uma vez para sempre, ndo é
algo que vem de cima para baixo, mas é resultado de uma luta
permanente, travada quase sempre de baixo, das classes subalternas,
implicando um processo historico de longa duracdo. (COUTINHO,
1999, p. 146)

Nessa perspectiva, Coutinho (1989) discorre sobre a construcdo da estrutura
politica, deixando claro que a mesma € alicercada no jogo de interesses de uma minoria,
em suas palavras: “A politica real ndo é obra de maiorias, mas sim de varias pequenas
elites representativas de multiplos interesses. ” (COUTINHO, 1989, p. 58).

Por sua vez, Dagnino (2002), introduziu um debate critico acerca do processo de
formagéo da sociedade civil alegando que é contraditorio e fragmentado, uma vez que
sdo inimeros os interesses e fatores que influenciam na construcdo dessa organizacao,
sendo entdo, pouco representativa de seu carater democratico. Nesse aspecto, Dagnino
relata que por muitas vezes o saber técnico € exigido para formacdo da sociedade civil,

0 que nem sempre € possivel
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A caracteristica central da maior parte dos espagos estudados exige
quase sempre o0 dominio de um saber técnico especializado do qual os
representantes da sociedade civil, especialmente os dos setores
subalternos, em geral, ndo dispoem. ” (DAGNINO, 2002, p. 284)

Além dessa qu'alifica(;éo técnica, Dagnino (2002) discorre sobre a necessidade
de conhecimento sobre o funcionamento do Estado e sua maquina administrativa. Com
essa logica, € possivel excluir grande parte da populacédo, sendo representada entdo, por
uma minoria questionavel.

Maricato (2007) exprime um olhar favoravel sobre essa participacéo,
atentando para as potencialidades desse processo. Ela assevera que a sociedade civil
possui um papel fundamental na garantia da inclusdo, dando voz aqueles que nunca

tiveram e assim, fortalecendo cada vez mais a gestdo democratica do espaco.

A participacdo da sociedade civil por meio da representacdo de
interesses diversos tem o papel de garantir, em primeiro lugar a
inclusdo, no debate democratico, daqueles que estiveram
historicamente alijados das discussdes sobre 0s rumos do pais e em
segundo lugar fazer aflorar os conflitos de interesses e dar a eles um
tratamento democratico o que € inédito em nossa sociedade, na escala
considerada. (MARICATO, 2007, p. 1-2)

Maricato discute também sobre a importancia da participacdo direta da
populagdo, que possibilita articular o “conhecimento técnico e critico, fruto da produgdo
académica e profissional, com o conhecimento trazido pelos que vivem e produzem a
cidade” (MARICATO, 2007, p. 9). Adverte, porém, que essa forma de participacao
ainda ndo se da de forma plena, mas ainda considera que esse método de gestdo ainda é
0 mais eficaz na construcdo da gestdo urbana, com resultados satisfatorios na reducdo da
desigualdade e da dominagdo das classes, estimulando cada vez mais a realizagdo do

direito a cidade?.

4.1 Participagdo Social no Plano Diretor de Miracema (PDM)

! Direito a cidade: Conceito desenvolvido por Henri Lefebvre em seu livro Le Droit a la ville de 1968 e
sintetiza o pensamento do acesso renovado e transformador a vida urbana.
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O referido plano foi elaborado no ano de 2006, em uma parceria da Prefeitura

com uma universidade publica, sendo o instrumento vigente, visto que ainda ndo houve
sua revisao?.

O artigo desenvolvido por Filho e Gomes (2006), que foram membros da
equipe responsavel pela elaboracdo do Plano Diretor aqui analisado, retrata como foram
estabelecidos os mecanismos para elaboracdo do PDM, sendo eles: a leitura comunitaria
para implementar a participacdo popular e a leitura técnica. Em relacdo a participacao
popular, os autores informam que ocorreram dezesseis oficinas nos bairros e que foram

utilizados diferentes meios de divulgacdo e convite a populacéo.

Véarios meios foram utilizados para convidar e sensibilizar a
populacdo a comparecer as reunides: visitas as liderangas de bairro,
noticias no radio, matéria nos jornais locais, carros de som
percorrendo as ruas avisando das reunides, entrega de certificados etc.
A estratégia que mais deu certo se deveu a auséncia de cinemas na
cidade e foi a seguinte: convidava-se a popula¢do para assistir um
filme em teldo e com muitos comparecendo, iniciava-se o filme e, na
metade da projecéo, o filme era interrompido e iniciava-se a reuniéo,
prometendo-se para logo depois a continuagdo do filme. (FILHO;
GOMES, 2006, p. 9)

Filho e Gomes (2006) ressaltam também as dificuldades encontradas durante o
processo de elaboracdo. Apresentam problemas relacionadas a propostas redundantes,
pouca participacdo dos secretarios, conflitos internos, dificuldades com os mapas e a
auséncia de verbas.

A anélise realizada pelo estudo exploratério desenvolvido para esse trabalho,
evidenciou que todos os entrevistados confirmaram sua participacdo na elaboracéo do
referido plano, mesmo que nem todos estivessem presentes em todas as reunides. Ao
serem interrogados sobre quais reunibes frequentaram, observou-se que foram
principalmente as reunides mais amplas.

Nessa mesma logica, a maioria dos entrevistados considerou satisfatoria a
divulgacdo dos encontros para participacdo, exceto um que relatou ter tomado

conhecimento das reunides praticamente no fim do processo. Tal entrevistado atribuiu

2 De acordo com o Art. 40 do Estatuto da Cidade (Lei 10257 de 2001) o prazo maximo para revisdo ¢ de
10 anos
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essa falha as midias utilizadas a época, em especial o radio, j& que 0 mesmo nao tinha o

costume de ouvir.

Fato importante observado foi que quase todos os entrevistados consideraram
que a participagdo ndo foi representativa de todos os segmentos da sociedade,
conferindo a essa circunstancia ao que consideraram “desinteresse” da populagcdo com
esse tipo de atividade, o que serd aprofundado em etapa posterior com pesquisa de
cunho qualitativo com uma maior abrangéncia.

Outra questdo relevante foi que, quando perguntados se observavam no
planejamento da cidade o direcionamento segundo as diretrizes estabelecidas no PDM
de 2006, praticamente todos os entrevistados afirmaram que pouco observavam a
aplicabilidade das diretrizes definidas.

Contudo, os entrevistados evidenciaram que o PDM significou um passo
consideravel para a construcdo da gestdo democrética e demonstraram o interesse em

participar da revisdo do mesmo.
5 - CONSIDERACOES FINAIS

Considerando a relevancia do Planejamento Urbano na gestdo das cidades e na
posicdo de que o Plano Diretor Municipal € um importante instrumento para o
direcionamento democratico da gestdo publica e para o processo de transformacdo das
cidades, buscou-se na fase exploratéria da pesquisa compreender os aspectos referentes
a participacdo popular no processo de elaboracdo do Plano Diretor do municipio de
Miracema.

Nesse sentindo, o estudo exploratério que faz parte da pesquisa de mestrado,
curso, nos levou a uma consideracéo, a ser aprofundada, que na elaboragdo do Plano
Diretor de Miracema ocorreu participagdo popular, mas que essa participacdo ainda nao
atingiu uma representatividade satisfatoria dos diferentes segmentos sociais. Tal
constatacdo demonstra a distancia do que Coutinho apresenta como definicdo de
democracia. Por sua vez, como apresentado por Dagnino e Maricato, os dados obtidos
corroboram a dificuldade do exercicio da participacdo civil em espagos que foram

previstos para serem democraticos no planejamento urbano.
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