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Resumo

Abstract

A Constituicdo Brasileira de 1988 instituiu a democracia participativa. Em 2001, o Estatuto da Cidade tornou
lei federal a cidade justa e sustentavel e vinculou a participacdo a implementacdo dessa nova politica urbana,
de responsabilidade municipal. Em 2016, uma segunda leva de planos diretores foi elaborada, passando de
“experiéncias” para tornar-se processo com peso nas decisoes politicas. Arquitetos urbanistas estdo entre
os mais envolvidos. Atores sociais ligados a questao urbana se perguntam como melhorar e dar qualidade a
participacdo no processo de revisdo da legislacdo urbanistica. Este texto apresenta métodos de trabalho nos
processos participativos implementados que possam inspirar profissionais envolvidos com a democratizacdao
das cidades. Sdo discutidos os casos dos municipios de Jundiaf e de Vinhedo, no Estado de Sdo Paulo, que, com
a introducdo de inovadora metodologia participativa e com base em diferentes instrumentos de pesquisa,
conseguiram resultados em leis que refletem um projeto de cidades mais democraticas e inclusivas.

Palavras-chave: Planejamento urbano no Brasil. Politica urbana. Lei Federal Estatuto da Cidade. Processo
participativo. Legislagdo urbanistica.

The Brazilian Constitution of 1988 established participatory democracy. In 2001, the City Statute makes federal
law fair and sustainable to the city and binds the participation to the implementation of this new urban policy a
municipal liability. In 2016, a second wave of plans was developed, transitioning from “experiences” to a strong
process in policy decisions. Architects and planners are among the most involved. Social actors connected to the
urban matters ask themselves how to improve and give quality to the participation in the process of revision of
urban codes. This text presents a method in participatory processes implemented, which can inspire professionals
involved with the democratization of the cities. We discuss cases of Jundiai and Vinhedo, municipalities in the
State of Sdo Paulo. The introduction of innovative participatory methodology, including different surveys,
resulted in laws that reflect a project for a more democratic and inclusive city.

Keywords: Urban planning in Brazil. Urban policy. Federal Law Statute of the City. Participatory process.
Urban legislation.
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Introducdo

Desde aaprovacdo da Lei Federal n® 10.257/2001,
denominada Estatuto da Cidade, o Plano Diretor (PD)
passou a ser o instrumento legal basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbanos (Brasil, 2001).
Deveria entdo determinar como a cidade e a propriedade
cumpririam sua fun¢do social. Tornou-se obrigatéria a
elaboragio e arevisio de planos diretores para todos os
municipios brasileiros com populagio acima de 20 mil
habitantes, inseridos em regides metropolitanas,
situados em areas de interesse turistico e préximos de
empreendimentos de significativo impacto ambiental
(art.41daLein?10.257/2001). Em 2009 (IBGE), havia
5.570 municipios no Brasil, dos quais 1.644 com mais
de 20 mil habitantes. Destes, 87% (1.433) declararam
ter PD na época.

Aheranca histérica de desigualdades socioespaciais
decorrentes do injusto processo de urbanizacdo no
Brasil resiste ainda aos chamados instrumentos para
democratizacdo da cidade. O crescimento econ6mico
com base em baixos saldrios construiu cidades
excludentes e desiguais, com crescimento maior da
populacdo urbana do que a rural desde os anos de
1930 (Oliveira, 1982). A desigualdade social no Brasil
é fruto da heranca patrimonialista, de um processo de
dominacdo do Estado e de seus investimentos pelos
interesses das elites. A captura da esfera publica pelo
capital privado comprometeu o desenvolvimento
urbano sustentavel no Brasil (Faoro, 1977).

0 processo de urbanizacao orientado pelos interesses
privados, sobretudo os envolvidos com os negdcios do
desenvolvimento urbano, construiu espacos urbanos
pouco sustentaveis. As boas localiza¢des tém altos
precos. A populacdo trabalhadora conseguiu se fixar
apenas nas periferias: favelas, corticos e loteamentos
clandestinos. O periodo de redemocratizagao foi
acompanhado de fortes processos de revalorizacdo
dos espacos intraurbanos. Mais recentemente, os
ganhos imobilidrios se expandiram, envolvendo
implantacdo de grandes obras publicas e novos
negbcios. A populagdo de menor renda foi sendo
expulsa para regides precarias e desprovidas de
infraestrutura urbana.

No art. 40, o Estatuto da Cidade define como
obrigatdria a promogao de debates com a participacao
dapopulacdo e de associagdes representativas dos varios
segmentos da comunidade, no processo de elaboragao
dos PDs. Entretanto, ndo considera a complexidade
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das disputas travadas no ambito local, deixando para
o municipio a mediacao dos conflitos entre o direito
privado e o interesse publico. O Estatuto da Cidade
impde clara separacgdo entre o direito de propriedade
e o direito de construir. Esperava-se que o processo
participativo pudesse ser um instrumento capaz de
definir pactos e inverter prioridades (Ferreira, 2009).

Nesse contexto, insere-se a campanha nacional
“Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos”,
promovida pelo Governo Federal, Ministério das
Cidades, em 2005, com o apoio do CONFEA!, para a
elaboracdo dos planos diretores participativos (PDP).
A elaboracdo ou a revisdo dos planos teria entdo a
missdo de lidar com conflitos urbanos histéricos de
cidades, marcados pela privatizacdo do interesse
publico, enfatizando-se a democratizacdo do processo
de decisdo sobre a cidade (Brasil, 2004).

Ap6s o término da campanha nacional dos PDPs,
muitos foram os estudos e as andlises realizados
para avaliar os resultados dos novos planos. Estudos
mostram processos participativos incipientes, frageis,
com participacdo pouco representativa (Santos &
Montandon, 2011; Burnett, 2011; Rolnik, 2008; Villaga,
2006; Bueno & Cymbalista, 2007). Muitos planos
continuaram a ser meros documentos “de gaveta”, pouco
usados e desconhecidos, o que Villaga (2006) define
como “plano discurso”. No entanto, outros instrumentos,
como Operagdes Urbanas e Solo Criado e leis de uso e
ocupacao do solo (LUOS), zoneamento, parcelamento
do solo, cédigo de obras, legislacio ambiental,
continuaram ditando a produc¢do do espago urbano
em detrimento do PDs, de pouca autoaplicabilidade,
sendo feitos por técnicos municipais ou contratados,
sem a participacdo da sociedade (Burnett, 2011;
Santos & Montandon, 2011; Cymbalista & Santoro
20009; Villaga, 2006; Maricato, 2011; Rolnik, 2008).

Por que os resultados tém sido tdo insatisfatorios?
Quais sdo as causas da baixa aplicacao dos contetidos
dos planos aprovados? Neste artigo, procura-se analisar
a capacidade de métodos participativos inovadores
para elaboracdo de planos autoaplicaveis a partir de
dois casos.

Os governos nao tém sido cobrados pela implementagio
dos planos porque os processos de discussdo fracassaram
em envolver a populacdo, ndo foram reconhecidos pelos
atores locais, foram pouco divulgados ou mesmo nao

L Conselho Federal de Agronomia e Engenharia, que, na época,
englobava os arquitetos urbanistas, periodo anterior a criagio
do Conselho de Arquitetura e Urbanismo (CAU), em 2010.
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se aprofundaram em temas necessarios para que um
novo pacto territorial fosse efetivado.

Algumas hipéteses podem ser levantadas.
O desinteresse da populacdo pelo PD pode ser uma
explicacdo, em muitos casos pela prépria natureza do
documento proposto, ou seja, PDs que ndo incluiram o
aprofundamento sobre parametros de uso e ocupacdo
do solo, tornando-se leis pouco uteis. A falta de poder
de deliberagdo também pode ser uma das razdes do
desinteresse. Processos participativos de carater
consultivo sdo frageis por serem pouco envolventes,
sem construcdo de compromissos entre os atores.
Processos participativos que envolvem apenas
representantes de entidades de setores interessados?
no desenvolvimento urbano acabam por determinar
uma visdo de futuro no PD apenas voltada para o
interesse econdmico e a valorizacdo dos precos dos
imdveis, distanciando a populagdo do processo e,
geralmente, desencadeando impactos negativos sobre
o direito a cidade saudavel e sustentavel. Processos
participativos restritos a audiéncias publicas dao
pouca condi¢do para que o cidaddo participe com
conhecimento para poder opinar.

Observam-se pouco interesse e investimento dos
6rgaos publicos, empresas de consultoria e pesquisadores
no conhecimento e desenvolvimento de metodologias
de trabalho que considerem o aprimoramento da
participacdo como elemento central para a efetividade
de pactos legitimos sobre o territério.

Neste artigo, sdo apresentados métodos recentes
utilizados em municipios que contrataram consultoria
para a elaboracido de PDs, comprometidos com
processos participativos efetivos que, para garantir
sua aplicagao, incluiram o detalhamento das
normas de uso, ocupacdo e parcelamento do solo.
Foram desenvolvidas inova¢des nos métodos e
instrumentos de consulta - pesquisas com amostras
estatisticamente representativas da populacdo de
diferentes bairros, questionarios a entidades e canais
na Internet — que possibilitaram desenvolvimento de
argumentos, propostas e contrapostas as dos setores
tradicionalmente hegemoénicos na elaboragao da
legislagdo municipal.

20 termo “stakeholder”, bastante utilizado na literatura referente
aplanejamento estratégico, representa esse desvio na selegio
dos envolvidos, privilegiando os setores que tém interesse
economico nas decisdes que serdo tomadas. Ja o termo “sociedade
civil organizada” abrange grupos sociais com demandas, mas
com menor capacidade politica de serem ouvidos.

Os estudos de casos trazidos aqui sdo dos municipios
de Vinhedo (2005-2007) e de Jundiai (2014-2016),
no Estado de Sao Paulo. O PD de Vinhedo (2006)
faz parte da primeira leva de PDs pés-Estatuto
da Cidade. Por isso, foi objeto de varios estudos e
pesquisas (Santoro, 2012; Rolnik, 2008; Freitas,
2008). J& o PD de Jundiai (2016a), aprovado em
2016, reflete um amadurecimento, concretizando a
autoaplicabilidade. Incorpora detalhamentos para
aplica¢ao dos instrumentos, incluindo a regularizagao
fundiaria de interesses social e especifico.

Vinhedo possuia em 2004, segundo a Fundacado
SEADE (2004), 53.661 habitantes, o que representava
2% da populagdo da Regido Metropolitana de Campinas.
Em 2000 (IBGE), 40% dos domicilios particulares
permanentes tinham rendimento mensal domiciliar
superiora 10 salarios minimos (SM), 30%, entre 5e 10 SM,
15%, entre 5 e 3 SM, e 15%, até 3 SM. Foi governada
entre 2005 e 2008 por Kalu Donato (prefeito), filiado,
aépoca, ao Partido da Republica (PR), e Marcos Ferraz
(vice-prefeito), filiado, a época, ao PFL.

A Demacamp foi contratada por meio da modalidade
de carta-convite para a elaboragao do PD do municipio
de Vinhedo (2006), contrato gerido pela Secretaria
de Obras. As atividades foram realizadas entre
novembro de 2005 e novembro de 2006. O projeto de
lei foi enviado a CAmara Municipal em novembro de
2006 e aprovado em janeiro de 20073, com pequenas
alteracgdes. A lei aprovada incluiu os contetudos do PD e
aqueles da LUOS, como o zoneamento e os parametros
urbanisticos de uso e ocupagdo do solo, tendo suas
deliberacdes e principais polémicas explicitadas
no processo participativo. Em consonancia com o
Ministério Publico, o PD instituiu um instrumento de
regularizagdo com compensagdo para loteamentos que
haviam sido fechados com dreas municipais ptblicas
em seu perimetro, por meio de cessdo de novas areas
publicas, obras ou pagamento em pecunia, para o
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano, que
também recebe recursos da Outorga Onerosa. Apesar
de conhecida pela qualidade ambiental, Vinhedo possui
vigoroso parque industrial, com passivos. Por processo
semelhante ao dos loteamentos fechados e com base
no diagndstico do PD, as industrias foram obrigadas
pelo Ministério Publico a fazer compensa¢do ambiental
com obras publicas, dessa forma construindo a Represa

3Lei Complementar n2 66, de 17 de janeiro de 2007. Dispde
sobre Plano Diretor Participativo de Vinhedo (PDPV) e da
outras providéncias (Vinhedo, 2007).
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IV, do sistema de abastecimento municipal de dgua.
0 municipio delimitou no PD zonas especiais de
interesse social (ZEIS) para habita¢do popular, além
de zonas especiais de interesse agricola (ZEIAG) para
proteger a produgdo agricola dentro da area urbana,
com reducdo do perimetro urbano. O zoneamento
considerou a oferta de infraestrutura urbana, em
especial a 4gua, com proposicdo de aumento da
densidade em bairros consolidados. A demarcac¢ado
das ZEIS e das areas de preempgao foi realizada com
base em um extenso levantamento de vazios urbanos,
utilizando as informac¢des do cadastro imobilirio e
a fotointerpretacao.

Jundiai possuia em 2010, segundo o IBGE
(2010), 370.126 habitantes, o que representava
53% da populagdo total do Aglomerado Urbano
de Jundiai. Em 2010 (IBGE), 22,3% dos domicilios
particulares permanentes tinham rendimento mensal
domiciliar superior a 10 SM, 28%, entre 5 e 10 SM,
43,5%, entre 5 e 1 SM, e 6,2%, até 1 SM. O entdo
prefeito (2013-2016), Pedro Bigardi, era filiado ao
PC do B e, em janeiro de 2016, transferiu-se para o
PSD. O vice-prefeito, Durval Orlato, era filiado ao PT.
A Demacamp foi contratada por meio da modalidade
de licitacdo por proposta técnica e preco, tendo como
objeto: capacitacdo e pesquisa; revisido, adequacio
e elaboracdo da legislacdo urbanistica municipal.
0 contrato foi acompanhado pela Secretaria Municipal
de Planejamento e Meio Ambiente (SMPMA).
As atividades foram realizadas de novembro de 2013
amarco de 2016. O projeto de lei foi enviado a Camara
Municipal em margo e aprovado em junho de 2016,
com poucas emendas, que ndo descaracterizaram a
proposta. Alei aprovada também incluiu os conteudos
do PD e da LUOS, com o zoneamento e 0s parametros
urbanisticos. Houve redug¢io do perimetro urbano e
foi criado o Fundo Municipal de Desenvolvimento
Territorial, gerido pelo Conselho Municipal de Politica
Territorial, de carater deliberativo, que priorizou a
destinacdo de seus investimentos para a politica de
habitacdo social (25%) e para o desenvolvimento
rural (20%). A regulariza¢do de loteamentos de
média e alta renda também ficou condicionada a
compensacao financeira, com a criacdo de um fator
variavel de acordo com alocaliza¢do. Foram instituidos
limites para verticalizacdo, restrita a vias previamente

41ein?8.683,de 7 de julho de 2016. Institui o Plano Diretor do
municipio de Jundiai e da outras providéncias (Jundiai, 2016a).
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determinadas no zoneamento, seguindo critérios de
controle da densidade em areas distantes do centro.
Foi realizada a delimitacdo de ZEIS de vazios com
base no Plano de Habitac¢do. O controle do miolo dos
bairros foi incluido, limitando o uso nao residencial
e a verticalizacdo em vias locais de acesso ao lote.

No artigo, procura-se enfatizar como uma
metodologia®, incorporando pesquisas e processos
participativos deliberativos e explicitando diferengas
e conflitos, possibilita negociaces transparentes e
encaminhamento de decisdes.

Qual seria a validade de estudar apenas dois
casos, no contexto de mais de 2 mil PDs ja realizados
em todo o Brasil? Alves-Mazzotti (2006) examina
aspectos fundamentais sobre o uso de estudos de caso
quanto a validade de generalizagdo de conclusdes,
conforme sua representatividade em relagdo ao
fendmeno estudado, bem como quanto a validade de
questionar conclusdes de outras pesquisas com base
em especificidades de estudo de casos.

A singularidade dos casos apresenta-se como
principal argumento favoravel. Em diversos casos
citados na literatura por processos participativos
robustos, como foi o de Santo André, que se tornou
referéncia no Brasil, e para o desenvolvimento da
metodologia apresentada neste artigo, a equipe técnica
era da propria Prefeitura Municipal. Entretanto,
foram muitos os municipios, inclusive apoiando-se
nos recursos federais, que contrataram consultorias
técnicas, sendo esse o caso tratado aqui, que envolve
outros desafios, desde o poder de decisio técnica e
politica até o dimensionamento das horas técnicas
necessarias para um processo participativo. Qutro aspecto
que reforca o interesse cientifico é que ha uma forte
critica quanto a frustracio resultante da elaboragio
dos PDs decorrente de sua baixa autoaplicabilidade.
Aliteratura coloca que a postergacdo da aprovacao da
legislacao de uso, ocupagdo e parcelamento do solo e
mesmo da aplicagdo dos instrumentos urbanisticos tem
inviabilizado a concretiza¢ao dos objetivos e das metas
dos PDs. Os casos aqui tratados diferenciam-se, pois o
objeto contratual explicitamente define a necessidade
da elaboracdo do Plano e alegislacdo de uso e ocupagdo

5 A metodologia descrita neste artigo foi desenvolvida por uma
equipe de profissionais que trouxeram suas experiéncias
para a Demacamp, destacando-se a coordenacdo técnica do
Arq. Sidney Piochi Bernardini e a coordenagdo do processo
participativo da Arq. Paola Paes Manso, ambos da equipe de
coordenagdo do PD de Santo André.
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do solo por processo participativo, aprovado em um
mesmo momento como lei complementar.

A interrelagdo entre conteido e processo

O contetido minimo do PD esté definido no art. 42
do Estatuto da Cidade e detalhado pelo Conselho
Nacional das Cidades na Resolucao n2 34 de 2005.
Entretanto, encontram-se muitas diferenc¢as quanto ao
escopo de abrangéncia nas pegas técnicas produzidas
em diferentes municipios.

Apos a conclusio das primeiras experiéncias de
elaboracio e revisdo de PDs pds-Estatuto da Cidade,
pesquisas constataram que, embora elaborados sob
a exigéncia da autoaplicabilidade trazida pela lei
federal, grande parte dos planos optou por excluir do
conteudo as defini¢des relativas ao uso e ocupacido
do solo, remetidas para nova LUOS, a ser revistas a
partir do PD (Santos & Montandon, 2011; Rolnik,
2008; Bueno & Cymbalista, 2007, entre outras).

Essa decisdo tem comprometido, de certa forma, a
autoaplicabilidade dos PDs, retirando do seu ambito a
discussao mais abrangente sobre os conflitos inerentes
a concessao de indices e de parametros urbanisticos
constantes do zoneamento e das expectativas
de valorizacdo imobilidria. Uma lei posterior de
zoneamento encaminha essas discussoes decisivas para
os velhos foruns® com empreendedores imobilirios.
As municipalidades optam por deixar a defini¢iao dos
conteddos do uso, da ocupacdo e do parcelamento do
solo para arevisdo da LUOS existente ou, ainda mais
grave, continuam a gerir a produc¢do do espago com
base na legislacdo anterior ao PD, sem incorporar os
objetivos, as diretrizes e os instrumentos do Estatuto
da Cidade.

O PD torna-se repetidamente uma carta de
intencoes, sem importancia para a cidade. Esvaziam-se
os conteudos e, consequentemente, a possibilidade
de os conflitos serem discutidos publicamente.
A simples obrigatoriedade da participacdo nos
processos de discussdo de PDs, conteudos de dificil
compreensao e abstratos, ndo mobilizam a populagao.
Boa parte dos moradores tem pouco conhecimento
sobre as consequéncias da inclusdo ou exclusao de

®Muitos municipios tém comissdes permanentes para revisio
delegislacdo: Conselhos de Desenvolvimento Urbano, Conselho
do Plano Diretor, ou mesmo comissdes constituidas por meio
de decreto do Executivo.

principios, diretrizes, instrumentos urbanisticos e
fiscais na legislacdo, bem como sobre a estrutura da
gestdo publica, o papel do Executivo e Legislativo e
a organizacdo do or¢amento municipal. A desigual
condicdo de compreensdo dos conteudos reduz a
possibilidade de didlogo.

Assim, a metodologia preconizada neste artigo
para elaboragdo do PD é a inclusao dos contetidos
do uso, da ocupacdo e do parcelamento do solo,
em um processo de capacitacdo e atividades de
formacao, que envolve ndo s6 a temdtica das politicas
territoriais municipais, mas também a gestdo publica,
o papel do Executivo e Legislativo e a organizagao do
or¢amento municipal nos processos de elaboracdo de
PDs. Dessa forma, embora o escopo apresentado se
limite a elaboracdo do PD, a metodologia incorpora
atividades de capacitagdo como meio de garantir a
aplicacdo da lei pelos gestores publicos e o controle
social pela sociedade. A formagao organiza o processo.

A nocdo de que bastam conselhos, féruns e
audiéncias publicas para que a participagdo ocorra
tem se mostrado falsa, uma idealizacdo refletida
muitas vezes nas exigéncias legais.

Ha uma distancia imensa entre discurso e pratica
entre nos. Invariavelmente textos dos planos
diretores sdo sempre muito bem intencionados,
afirmam uma cidade para todos, harménica,
sustentavel e democratica. A implementacao
do plano, entretanto tende a seguir a tradi¢ao:
o que favorece a alguns é realizado, o que os
contraria é ignorado (Maricato, 2011).

Os processos observados nesta pesquisa mostram
que o método de promover a participacao é fator
definidor do sucesso na elaboragdo e aprovagao do PD.

A participacdo precisa ser estruturada a partir da
construcdo de uma esfera publica de discussdo sobre
acidade, que ndo esta pronta e, portanto, constitui-se
durante o processo. A primeira pergunta que se faz é:
como atrair moradores para essa discussao? O desafio
é aglutinar individuos representativos e interessados,
formando um grupo que represente os diferentes
segmentos e interesses sobre a cidade.

A transparéncia e a publicidade do processo, os
resultados, o cronograma, a forma de funcionamento dos
féruns de discussao sdo fundamentais. A participacao
deve se iniciar desde o diagnéstico para que possa
evoluir na construcdo de uma proposta, proporcionando
conhecimento, discussdo e condi¢gdes para sua
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negociacao, sistematizada pelo governo e submetida
a populacio e ao Legislativo.

Situar o cidadido — em sua diversidade social,
econOmica, cultural e territorial — no processo de
discussdo é sempre a primeira tarefa, pois permite
agregar atores no processo e orientar aqueles que
chegam sobre o ponto em que estamos.

A Figura 1 apresenta o processo em sua forma
geral, os foruns que vao sendo criados e os momentos
em que os resultados sdo apresentados e discutidos.

Na preparacdo do processo, é constituido um
primeiro grupo, denominado gestor, com o objetivo
de acompanhar e legitimar a construg¢ao do processo.
Esse grupo é indicado pelo governo e possui
representantes dos mais diversos segmentos sociais.

Apbs aapresentacdo do diagnéstico (12 Féorum), ja
se podem eleger representantes (delegados), escolhidos
por seus grupos ou setores, que terdo direito a voto.
A equipe municipal e a consultoria sistematizam
percepgoes e sugestdes, elaborando uma proposta de
conteddo para o PD. Sao feitas diversas reunides com
os conselheiros e também com seus grupos e setores.
No caso de Jundiai, foram feitas também oficinas
territoriais em razao das especificidades socioespaciais
e do tamanho do municipio. Um canal de comunicacdo
é também aberto com toda a populacgdo pela Internet.
Dentro do Executivo também ocorrem discussades,
com construgdo de propostas por meio de reunides
intersecretariais. Os resultados da Internet e das
reunides sdo sistematizados na proposta, destacando

Processos participativos para elaboracto de Planos Diretores Municipais

os conflitos. Abrem-se entdo mesas de negociacdo (apos
0 22 Férum), que geralmente resultam em propostas
consensuadas. A proposta do contetido do PD é levada
ao Congresso da Cidade, no qual os delegados eleitos
votam as propostas conflitantes. O resultado é enviado
pelo prefeito a CAmara Municipal.

Durante todo o processo, um grupo técnico é
constituido, reunindo profissionais das diversas
secretarias, especialmente aquelas ligadas as questdes
territoriais: meio ambiente, planejamento urbano,
transporte e mobilidade, saneamento, agricultura,
obras, entre outras.

Transparéncia nas regras do jogo:
participar em iguais condicées

Muito se comenta sobre a falta de interesse da
populacdo em participar de processos de discussao
sobre o futuro da cidade. Deve-se ponderar, porém,
até que ponto o desinteresse decorre da falta de
clareza quanto ao processo. Consequentemente, quem
participa ndo sabe de antemao qual é seu poder de
interferir na proposta final.

O carater deliberativo do processo é o principal
motivo de engajamento dos participantes, em especial
dos setores ndo diretamente vinculados a negdcios
imobiliarios. A possibilidade de introduzir contetidos
e sugerir modificacoes fortalece e empodera cada
delegado tanto em relagdo ao grupo/setor que representa

(gestdo, finangas, PD)

LANGCAMENTO Congresso
§ DoPDe Votagdo dos conflitos
E Constituigdo do delegados
e Grupo Gestor
§ 12 Férum 22 Férum
i Apresentacdo do diagndstico Apresentagdo da
@ Eleigdo dos delegados Proposta de Governo

(sociedade e governo) (texto base)
v
CAPACITACAO CAPACITAGAO com

base na proposta

PRODUTOS

]
=]
o
=z
[u]
]
=

Reunides Reunides internas Recepcio de Reunides
internas Construgdo proposta Propostas > negociagdo de
Coleta de dados do governo site conflitos

DIAGNGSTICO
Leitura técnica
Leitura social
(aplicag3o das pesquisas)
Sintese das leituras

Figura 1 - Organograma do Plano Direfor

Fonte: Elaboragdo prdpria, com base em organograma elaborado pela arquiteta Paola Paes Manso (Consdrcio Demacamp,/Polis /Oficina, 2013).

Texto-Base
Construgdo da
Proposta de
Governo

Construgdo da
Contraproposta

Minuta PL
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como também em relagdo aos representantes dos
demais segmentos. O processo deliberativo forma
atores politicos.

A agao que desencadeia a elaboragdo do PD precisa
estar vinculada a defini¢do e a divulgagao do processo.
Na metodologia em tela, o primeiro passo é constituir
um grupo gestor formado por membros do governo e
da sociedade civil, indicado pela Prefeitura e instituido
por decreto (Quadro 1). O grupo acompanhara o
processo desde o inicio, até que se possam eleger
delegados da sociedade civil e governo, que serdo,
assim, legitimados para decidir, votar e interferir nos
conteudos da proposta de governo.

As equipes da consultoria e da Prefeitura, por
meio das pesquisas, dos levantamentos e dos estudos,

alimentam o processo, destacando-se as atividades de
formacdo e de mobilizacdo de setores, tratadas adiante.

Aeleicdo dos delegados para o Conselho Deliberativo
(Quadro 2) devera acontecer depois da apresentacdo
do diagnéstico, antes do inicio da discussido das
propostas. No caso de Vinhedo, os delegados foram
eleitos oito meses ap6s o inicio do processo; em
Jundiai, 11 meses depois.

Em Vinhedo, no 12 Férum, foi apresentado o
diagnéstico, contemplando um cruzamento entre
as leituras técnica, juridica e comunitaria. Envolveu
a apresentacdo dos conteuidos levantados, mapas e
esclarecimentos de duvidas. Um documento com a
compilacdo da leitura foi distribuido a populagio e
encartado em jornal diario da cidade.

Quadro 1 - Conselho ou Grupo Gestor: composicéio e atribuigdes

Vinhedo

Jundiai

Composigdo do Conselho Gesfor
produco da cidade.

17 representantes do governo, de movimentos sociais, ONGs,
enfidades fécnicas, académicas e de pesquisa, e empresdrios ligados @

40 representantes, sendo 40% do Poder Piblico e 60% da sociedade civil.

Atribuicdes

= Discussdo da metodologia participativa e da estratégia e mobilizagdo social.
= Ndo deliberacdo sobre o contetdo do Plano.
= Deliberagdo sobre o processo de construgdo do Plano.

= Coordenactio geral do Plano.
= Condugdo.
= Moniforamento.

Fonte: Elaboragdo prdpria.

Quadro 2 - Composicdo do Conselho Deliberativo (delegados)

Vinhedo

Jundiai

Total de delegados 75

101

Composicdo

= 40% do governo
(30 representantes).

= 40 representantes do Poder Piblico.

= 15% de entidades técnicas e ONGs
(11 representantes).

= 61 representantes da sociedade civil:

31 representantes de movimentos sociais, agrupados em 13 regides.

= 20% de empresdrios
(15 representantes).

v 8 representantes de frabalhadores — sindicatos.

v 10 representantes de empresdrios.

= 25% de movimentos sociais
(19 representantes).

v/ 8 representantes de entidades profissionais, académicas e de pesquisa.

v 4 representantes de ONGs e colefivos organizados.

Eleitos no 1° Férum.

Eleitos no 2° Férum.

Fonte: Elaboragdo propria.
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Em Jundiai, o 22 Férum apresentou a proposta
de ordenamento territorial envolvendo: proposta de
zoneamento, parametros e instrumentos urbanisticos.
Esses conteudos foram objeto de uma capacitagao
com duracdo de uma semana que aprofundou os
temas com os delegados eleitos.

A eleicao dos delegados, por voto aberto, marca o
inicio de uma nova fase de discussao do PD, quando
estes terdo o poder de decisdo e o voto na conferéncia
final do plano. O Conselho Gestor inicial se dissolve.
Entretanto, muitos participantes se legitimam no
processo. Grande parte dos membros do Conselho
Gestor que haviam sido indicados pela Prefeitura,
devido ao seu envolvimento e a sua representatividade,
é eleita pelos seus segmentos como delegados para
o Conselho Deliberativo.

A escolha dos representantes dos segmentos e
do movimento social ocorre no 22 Férum. Dessa
forma, apenas aqueles presentes podem disputar a
vaga como delegado. Apds a discussdo e votacgao, os
representantes sdo oficialmente apresentados no
dia do evento.

Durante todo o processo: formagdo,
capacitagdo e fransparéncia

Os processos aqui analisados promoveram a
participacdo direta de movimentos sociais e de grupos
organizados na discussdo sobre o que querem da cidade,
disputando seu territério de forma democratica, o que
pressupoe condi¢cdes mais isonomicas de participagao.
E necessario conhecer informacdes sobre a cidade e
as ferramentas disponiveis, tanto no que se refere

Processos participativos para elaboracto de Planos Diretores Municipais

a elaboragdo e compreensio de um diagnoéstico da
situacdo existente quanto ao papel da estrutura de
gestdo municipal e da legislacdo urbanistica, seu
alcance possivel e suas limitacdes.

Dessa forma, a atividade de capacitacdo se torna
fundamental, pois é o meio pelo qual a sociedade
organizada, os movimentos sociais e a equipe da
Prefeitura nivelam e aprofundam seu conhecimento
técnico, realizam questionamentos e passam a construir
um vocabulario comum.

Nos casos analisados, as capacita¢des (Quadro 3)
foram oferecidas aos representantes dos conselhos
municipais e também aos delegados eleitos, incluindo
temas, como a construcdo de instancias democraticas
na gestdo urbana, o conhecimento sobre a organizagao
politica municipal (Executivo, Legislativo e Judiciario)
e a montagem e fonte de recursos do Orgamento
Municipal. As atividades foram estruturadas tendo
como referéncia o préprio municipio.

A primeira capacitacdo se dd no inicio do processo.
A aproximacgdo da populagdo dos contetidos técnicos
é feita com a apresentacdo de experiéncias de outros
municipios, selecionados em comum com a equipe
municipal e sociedade civil, e traz grande incentivo
ao processo de adesdo a participacao.

Em Jundiai, uma segunda capacitacdo foi realizada
na etapa de discussdo da proposta de governo.

O processo de elaboracdo e revisdo da legislacdo
urbanistica, além de atingir a populagdo e os segmentos
organizados, envolve atuar com os técnicos e gestores
para atualizacdo profissional e compreensdo dos
processos de disputa territorial. E fundamental a
preparagao dos gestores e da equipe paralideranca da

Quadro 3 - Oficinas de capacitagdo (conteddos envolvidos)

Temas da oficina de capacitaciio 1

Temas da oficina de capacitaiio 2

= Democracia, participaco, conselhos e fundos.
= Planejamento territorial e gestdo urbana.

© Principios e direfrizes da politica urbana.
© Macrozoneamento e zoneamento.

= Origem do Estatuto da Cidade.
= Papel do PD e do Estatuto da Cidade.

Jundiai P e - o © |nsfrumentos urhanisticos.
= Politicas piblicas sociais e orgamento municipal. . _
o ® Pariimetros de uso e ocupagio.
= Insfrumentos urbanisficos. . -
o Sistema de gesfdo e fundos.
= Sensibilizagdo sobre construco social e politica do processo de urbanizacio.
= Implicacdes ambientais do processo de urbanizagdio.
Vinhedo = Oticas de planejamento. ® |nsfrumentos urbanisticos.

Fonte: Elaboragdo prapria.
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conducdo do processo e monitoramento da aplicacdo
da legislacao aprovada.

O estabelecimento de um novo pacto territorial
por meio do PD pressupde muitos didlogos internos
ao governo, entre secretarias, técnicos e prefeito,
Legislativo e populagdo, o que necessariamente exige
capacidade de coordenacgdo e de gestdo. A construcdo
do pacto extrapola a esfera de decisao técnica,
envolvendo decisdes politicas, nem sempre previstas
ou acordadas entre prefeito e secretarios no periodo
de definicdo de coligagdes partidarias eleitorais e de
formacdo do governo.

A pratica politica nas elei¢des municipais é a
organizacado de chapas e a formacao de governos de
coalizacdo, muitas vezes com disparidades com as
coalizdes nacionais. Assim, muitas vezes os gestores
e técnicos defendem interesses contraditérios em
relagdo aos principios legais sobre a qualidade de vida
e a cidadania no ambiente construido’ defendidos por
delegados militantes da reforma urbana. Conforme
Maricato (2006, p. 216),

[...] a experiéncia histérica com planos diretores
no Brasil mostra que eles se aplicam apenas
a uma parte da cidade, tomam o mercado por
referéncia e ignoram a demanda da maior parte
da sociedade, bem como ignoram a cidade ilegal.

O compromisso pré-eleitoral com um programa de
governo da coalizagdo é pouco praticado. As disputas
provocadas pela discussao do PD acabam explicitando
opinides divergentes e interesses conflituosos entre
as diferentes secretarias e areas do governo.

Nos casos estudados, a apresentagdo e a discussao
dos estudos e das pesquisas com o diagndstico e a
transparéncia do processo — por meio da divulgacao
do calenddrio das atividades aos delegados, as
entidades e no site — foram fundamentais para que
esses conflitos aflorassem e para que as propostas
de conciliagdo fossem construidas. Os contetidos
ndo acordados foram encaminhados para votagido
no Congresso da Cidade (Figura 1).

7Segundo inciso I do art. 22 do Estatuto da Cidade: “I - garantia
do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito
a terra urbana, a3 moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos,
ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes”
(Brasil, 2001).

Na leitura da cidade, a construcdo das pautas
Pesquisas: a forma de coleta dos resultados

Para a elaboracdo do PD, é necessario ouvir
moradores das diferentes regides da cidade e
segmentos organizados da sociedade. A diversidade
das visdes sobre a cidade construida pelos segmentos
organizados deve ser explicitada, trazendo para a
esfera publica os interesses que embasam as visoes.
0 morador vé o conjunto dos bairros a partir do lugar
onde vive. O desafio é sensibilizar a populagdo para o
assunto e também trazer a opinido do maior nimero
de moradores sobre os desejos e as expectativas com
relacdo a cidade, rompendo com a invisibilidade dos
processos urbanos que acontecem nas periferias e
revelando a diversidade e a desigualdade entre as
“cidades” que compdem uma mesma cidade (Harvey,
2011). As pautas assim levantadas orientam a definigao
das propostas.

Nos processos desenvolvidos em Vinhedo e Jundiai,
foram realizadas trés pesquisas para a elaboragdo da
leitura comunitaria, trazendo a percep¢ao do publico
em geral e dos segmentos organizados. A primeira
foi realizada com um formuldrio curto, que incluiu
uma breve explicacdo sobre o PD, distribuido com
as contas de agua, entregue em toda a cidade, para
as economias residenciais e comerciais de devolucao
voluntaria. O objetivo dessa pesquisa foi essencialmente
sensibilizar a populagdo para a participagdo no
processo de elaboracio do PD, informar que o processo
de revisao da legislacao estava em andamento e
introduzir o tema na cidade. As perguntas procuravam
levantar a identificacdo de tracos da imagem da
cidade percebidos pela populagao, as expectativas
quanto ao futuro da cidade e o grau de satisfacdo com
recursos municipais e servigcos publicos disponiveis.
AFigura 2 é um exemplo do instrumento utilizado em
Vinhedo. A esquerda, uma breve explicagdo sobre o
que é o PD; a direita, um formulario de rapido e facil
preenchimento e com perguntas abertas.

A primeira pesquisa teve devolucdo voluntaria,
nos meses de dezembro/2005 e janeiro/2006 em
Vinhedo e marco/maio de 2014 em Jundiai. Permitiu
levar a consulta a toda a cidade. Estatisticamente, a
pesquisa resultou em amostra valida, inclusive por
bairros (Quadro 4). Proporcionou a equipe captar
percepcoes distintas sobre a cidade em geral e em
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PLANO
DIRETOR

VOCE SABE 0 QUE E PLANO DIRETOR?

E uma Lei pela qual aqueles que moram e constroem a
cidade planejam o seu futuro. E a base para a
administragao que, junto com a comunidade, busca o
bem-estar de todos num ambiente saudavel. O Plano
Diretor possibilita a realizagdo de sonhos através do
planejamento das agoes no municipio.

COMO E FEITO O PLANO DIRETOR E QUEM
PARTICIPA?

Com iniciativa da administragdo municipal o plano
diretor é discutido e elaborado com a participagao da
comunidade e é transfi da em lei pelos d

da Camara Municipal. O Plano Diretor planeja a
realizagdo dos desejos da populagao indicando assim os
caminhos para uma cidade melhor.

- - - -
Por isso € muito importante
a sua partlcmagao!

o no verso e deposite-o ate o dia 15 de janeiro
de 2006 numa das umnas que estao dispostas nos seguintes locais:
Pago Municipal, Sanebavi, Procon, Espago Cultural, Centro de o
Convivéncia, Secretarias de Educagéo e Salde, Postos de Salde,
Guarda Municipal, Santa Casa, Rodovidrias Parque Municipal,
Portaria dos Con-dominios, supermercados e Agéncias dos Bancos
do Brasil, Banespa, Itau, Caixa Econdmica Federal e Bradesco.

Prefeitura de

Vinhedo

Assinale com um X na classificacao que vocé daria para cada item

em Vinhedo (muito bom, satisfatoério, ruim e muito ruim):

QUANTIDADE DE EMPREGO ) muito bom ( ) satisfatorio ( ) ruim ( ) muito ruim
ATENDIMENTO A SAUDE ) muito bom ( ) satisfatorio ( ) ruim ( ) muito ruim
QUALIDADE DA EDUCACAQ ) muito bom ( ) satisfatorio ( ) ruim ( ) muito ruim
CUSTO DE VIDA ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim
SEGURANCA ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim
TRANQUILIDADE ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim
DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL ( ) muito bom ( ) satisfatorio ( ) ruim ( ) muito ruim
COMERCIO E SERVICOS ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim
DESENVOLVIMENTO AGRICOLA ) muito bom ( ) satisfatorio ( ) ruim ( ) muito ruim
TRANSITO ) muito bom ( ) satisfatorio ( ) ruim ( ) muito ruim
QUANTIDADE DE ONIBUS ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim

(

( (
( (
( (
( (
( (
( (
( (
( (
( (
( (

OFERTA DE MORADIA ( ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim

( (
( (
( (
( (
( (
( (
( (
( (
( (
( (

DISTRIBUICAO DE AGUA ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim
COLETA DE ESGOTO ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim
ILUMINACAO PUBLICA ) muito bom ( ) satisfatorio ( ) ruim ( ) muito ruim
COLETA DE LIXO ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim
LIMPEZA URBANA ) muito bom ( ) satisfatorio ( ) ruim ( ) muito ruim
PRESERVACAO DA NATUREZA ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim
POLUICAD ) muito bom ( ) satisfatorie ( ) ruim ( ) muito ruim
ATIVIDADES ESPORTIVAS ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim
ATIVIDADES DE LAZER ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim
ATIVIDADES CULTURAIS ) muito bom ( ) satisfatorio ( ) ruim ( ) muito ruim
QUALIDADE DE VIDA ( ) muito bom ( ) satisfatério ( ) ruim ( ) muito ruim
Agora da as ints

Onde vocé nasceu? Em que Estado?
Quanto tempo que mora em Vinhedo? Qual o seu bairro?
Em que cidade vocé trabalha? Qual a sua idade?

0 que Vinhedo tem de melhor?

0 que Vinhedo tem de pior?

Quais os seus desejos para Vinheda nos proximos dez anos?

-
1 Prefeitura de
Melhorando a nossa cidade. Vlnhe"do

Figura 2 - Formuldrio de pesquisa veiculado na conta d'dgua®
Fonte: Prefeitura Municipal de Vinhedo (2006).

Quadro 4 - Principais informagdes sobre a pesquisa inicial

Vinhedo Jundiai
Veiculo de distribuigdo Conta d'dgua para 15.640 enderegos por meio da SANEBAVE. | Conta d'dgua para cerca de 150 mil enderecos por meio da DAE™.
Meio de coleta 60 umnas no Pago Municipal, agéncias bancdrias, condominios. 39 urnas em supermercados, loféricas e agéncias bancdrics.
Amostra tabulada 594 (3,8% dos questiondrios). 2.077 (1,38% dos domicilios), representando 59 bairros dos 73 existentes.

Fonte: Elaboragdo propria.

relacdo a cada bairro, no que se refere a imagem e a
avaliacdo dos servigos urbanos.

AFigura 3 exemplifica aimportancia da espacializacao
por bairros e apresenta diferentes resultados. A direita,
estdo as respostas sobre o nivel de satisfacdo quanto
a oferta de moradia, que varia conforme o bairro; a
esquerda, vemos os resultados sobre custo de vida,
homogéneos em toda a cidade.

8 A Figura 2 reproduz o formulario utilizado em Vinhedo.
9 Saneamento Basico Vinhedo: autarquia municipal.

ODAE S.A. - Agua e Esgoto: sociedade de economia mista que
atua no saneamento de Jundiai.

0 segundo formulario aprofundou a investigacao.
Abordou novamente o tema da identidade da cidade
e apontou o grau de satisfacdo sobre a qualidade dos
servicos urbanos. Levantou o desejo da populacdo em
relacdo ao desenvolvimento econdmico e incluiu a
escuta quanto a expectativa do planejamento urbano
para o equacionamento de problemas. Aprofundou
o levantamento de problemas, destacando os trés
principais. Nesse caso, o questionario mais extenso foi
distribuido nas escolas de ensino médio e fundamental
da rede publica, tendo como publico-alvo os pais de
alunos. Os professores, informados anteriormente,
distribuiram os questionarios em sala, esclarecendo
duvidas. Os alunos levaram para casa o questionario
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‘SANTACANDIA MONTE ALEGRE

BENEDITO STORANI

CUSTO DE VIDA

MOIHO
[B Mais de 70% das pessoas

[[] Entre 50% e 70% das pessoas
e até 39% ruim e muito ruim
[[T] Entre 50% e 60% das pessoas

@ mais de 40%ruim e muito ruim

[ Mais de 40% das pessoas
responderam ruim e muito ruim

Figura 3 - Sistematizaciio da pesquisa espacializada (Vinhedo)
Fonte: Demacamp (2006).

responderam muito bom ou satisfatério

responderam muito bom ou satisfatorio

responderammuito bom ou satisfatorio

VISTAALEGRE
CANADAGUA

CAGHOEIRA

SANTACANDIDA| MONTE ALEGRE

|\

BENEDITO STORAN!

OFERTA DE MORADIA

MOINHO.

[ Mais de 70% das pessoas
responderam muito bom ou satisfatorio

[] Entre 50% e 70% das pessoas
responderam muito bom ou satisfatorio
e até 39% ruim e muito ruim

[T Entre 50% e 60% das pessoas
responderammuito bom ou satisfatério
& mais de 40%ruim e muito ruim

[ Mais de 40% das pessoas
responderam ruim e muito ruim

Quadro 5 - Principais informagdes sobre a sequnda pesquisa, ocorrida nas escolas'

Vinhedo

| Jundiai

= |dentificar a imagem da cidade.
= Expectativas quanto ao futuro da cidade.
= Grau de satisfacto com recursos disponiveis.

= 80 jovens de programas sociais.

= 13 entidades que compdem o Grupo Gesor.

Objetvas = 0 olhar dos bairros por tema.
= Principais problemas.
= Acdes/atividades consideradas prioritdrias
7.995 questiondrios.
;eéjzv(i:suse 7\Sdcl?||r[:)55 )de ensino fundomental e EJA (Educagdo 28,831 questiondrios,
Distribuigdo 150 idosos : 15.998 nas escolas de ensino fundamental e 12.833 nos 2° ¢ 3°

anos do ensino médio das escolas estaduais.

Forma de apresentactio, preenchimento e

= Professor acompanhado de carfilha do PD.

Professores apresentam os questiondrios aos alunos, que devem

wleta = Monitor acompanhado de cartilha do PD. preenché-los como dever de casa com a familia.
2.751 questiondrios.
Devolucio = Para professor em sala de aula. 5.672 questiondrios
; = Para monitor no mesmo dia da oficina. (19,6% dos 28.831 distribuidos).
= Por e-mail para Prefeitura.
Amostra tabulada 1.535 quesfiondrios. Todos os devolvidos.

Fonte: Elaboragdo prdpria.

pararesponder com o grupo familiar. O instrumento
foi eficaz no processo de formacdo da cidadania e teve
maior nimero de devolugbes (Quadro 5).

A amostra por bairro foi dimensionada para
representatividade da populagao do bairro em relacao
ao total do municipio. No caso de Jundiaf, dos 73 bairros,
59, que representam 98% da populac¢do, obtiveram
amostra valida. Os bairros que nao atingiram bases

" Em Vinhedo, a Secretaria de Educacao definiu como tema
do ano letivo de 2006: “A Vinhedo que queremos”.

suficientes para andlise foram agrupados aos seus
vizinhos ou incluidos na andlise dos totais do municipio.
Em Vinhedo, alcangou-se a amostra em todos os bairros.

A pesquisa com as entidades
As duas pesquisas anteriores trouxeram ao processo

de formulac¢io do PD informacgdes sobre a percepcio
da populacdo moradora sobre sua cidade, mas outra
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dimensao de conhecimento era também necessaria:
as percepg¢oes dos segmentos sociais organizados.

Estes se organizam em func¢ao de interesses comuns
e pautas especificas, disputam o territério da cidade
de forma distinta, compdem conselhos municipais,
elegem vereadores. O primeiro passo é identifica-los
no contexto municipal. Quem sdo os segmentos que
disputam a cidade? Empresarios ligados a produgdo da
cidade, como construtoras, imobilidrias, financeiras,
ONGs militantes de direitos sociais, politicas setoriais,
meio ambiente, arte e cultura, entidades técnicas,
académicas e de pesquisa, sindicatos e associacoes
de moradores sdo grupos que devem ser identificados
e abordados.

O instrumental utilizado nos casos estudados é
apresentado no Quadro 6.

Com resultados de consultas publicas abrangentes,
que expressem a opinido das diferentes regides da
cidade, o diagnéstico técnico atinge outro nivel de
legitimidade.

A leitura comunitaria efetivada por meio da
aplicacdo de pesquisas qualifica o dado técnico. Como
um exemplo, em Vinhedo, detectou-se a existéncia
de déficit habitacional a partir dos dados do censo
do IBGE. A Prefeitura afirmava nao ser um problema
na cidade, mas 47% das respostas sobre o principal
problema da cidade foram a falta de moradias (Figura 4).

Outro exemplo foi o contraste entre a imagem de
qualidade ambiental de Vinhedo e seus condominios,
como principal tema da cidade, e os desejos da populacdo
para o desenvolvimento econémico da cidade com
base na industria (53%), o que ja causa diversos

Processos participativos para elaboracto de Planos Diretores Municipais

impactos ambientais negativos, em especial na rede
hidrografica. Essas informagdes foram decisivas para
o surgimento de propostas de negociacdo de agdes de
compensacdo ambiental, que trouxeram beneficios
para os moradores da cidade.

A opinido da populacdo sobre a cidade revelada nas
pesquisas evidencia as contradi¢des existentes e expoe
posicdes divergentes entre segmentos, movimentos
sociais e governantes. Quando 29% das respostas
sobre o que Jundiai tem de melhor se concentraram

Oferta de moradia

Atendimento na area de satde
Adolescentes sem atividade extraescolares
Muitos condominios

Crescimento desordenado

Localizagdo da cidade — rota de pedagio
Faltam feira/varejao/ mercado

Qualidade da agua

Desmatamento

Idosos desamparados

Transporte urbano

Poluicdo
=1° lugar
Barulho/ ruido noturno em bares e restaurantes
Rede de esgoto |2 =2°e 3° lugar

Grande mimero de populagdo flutuante
Barulho de festas nas residéncias (3 4
Destino do lixo

Distribui¢do de agua (2

Figura 4 - Principais problemas de Vinhedo detectados pela pesquisa
Fonte: Demacamp (2006).

Quadro 6 - Principais informagdes sobre a pesquisa direcionada aos segmentos sociais organizados

Vinhedo | Jundiai
Distribuigdo e devolugdo E-mail.
24 entidades dos segmentos: 70 entidades dos segmentos:
= ONGs. = ONGs.
Piblicochvo = Entidades técnicas, académicas e de pesquisa. = Entidades técnicas, académicas e de pesquisa.
= Empresdrios ligados a productio da cidade (vitivinicultores, inddstria, setor | = Empresdrios ligados @ produgdo da cidade (CIESP/SESI, setor
imobilidrio). imobilidrio).
= Movimentos sociais. = Movimentos sociais.
23
= ONGs (7).
Respostas 15 = Entidades técnicas, académicas e de pesquisa (7).
= Empresdrios (3).
= Movimentos sociais (6).

Fonte: Elaboragdo prdpria.
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MACROZONEAMENTO
PLANO DIRETOR 2012

. ZONAURBANA
ZONA URBANA

ZONA RURAL
[ | ZONA DE CONSERVAGAO RURAL
TERRITORIO DE GESTAO DA SERRA DO JAPI

MACROZONEAMENTO
PLANO DIRETOR 2016

Macrozoneamento

[ Macrozona de Estruturagéo e Qualificagéo Urbana

I Macrozona de Protegao Hidrica e Dy i Rural
[ Macrozona de Protegéo da Serra do Japi e Serra dos Cristais

Figura 5 - Limite do perimetro urbano em Jundiai, antes e depois da revisdo do Plano Direfor 2012 ¢ 2016

Fonte: Elaboragdo prapria (2016).

na Serra do Japi, natureza, clima e 4gua, explicitou-se
a prioridade a protecdo da bacia produtora de agua
como uma diretriz norteadora da concepc¢io do
projeto de cidade. Essa revelagdo mostrou um conflito
em fungdo da existéncia de inimeros loteamentos
irregulares em processo de regularizagdo na Bacia do
Jundiai-Mirim. Foi possivel a reversdao de uma area
com caracteristicas rurais que estava zoneada para o
uso industrial. A proposta do PD resultou no aumento
da zonarural com a ampliagao de areas destinadas a
producao agricola (Figura 5).

Em Jundiai, no mapa de 2012, a macrozona urbana
equivale ao perimetro urbano. No mapa de 2016,
destacam-se os trechos oeste, sul e nordeste, nos
quais houve a reversao dessas areas, mantendo o uso
rural gragas a pressdo dos produtores rurais que, na
segunda audiéncia publica realizada pela Camara,
ocuparam as imediacdes do prédio com 70 tratores'2.

Em Vinhedo, no mapa de 1984, nao havia zona rural
(Figura 6). Na lei de 2007, destacam-se os trechos
oeste, sul e nordeste, nos quais houve a reversio
do perimetro urbano, reconhecendo-se o uso rural,

12yer Globo (2016): “Produtores rurais fazem manifestacio
com tratores em Jundiaf”.

contrariando a tendéncia dos PDs submetidos a
pressdes do setor imobilidrio, que vé na ampliacdo
da rea urbana grande lucratividade.

Em Jundiai, a percep¢do do problema habitacional,
com 49% das respostas para “os langamentos ndo
atendem a maioria da populagao” (Figura 7), trouxe
para o debate que nio faltam terras para habitagao
nem incentivos aos incorporadores, mas era necessario
induzir a producdo de unidades habitacionais mais
baratas, que pudessem atender as diferentes faixas
de renda.

As pesquisas desmistificam os discursos dos
setores dominantes, dando visibilidade a outras
opinides e revelando que um nudmero significativo
de municipes tem outras pautas de discussio sobre
a cidade, diferentes das do setor imobiliario.

Propostas e mesas de negociagdo: processo
de construcdo de uma lei territorial

Apresentado o diagndstico, elaborada a proposta de
governo e coletadas e produzidas as contrapropostas
dos segmentos, o proximo passo é a busca de consensos.
Apublicidade da proposta se dd em um férum aberto,
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SETORIZACAO
PLANO DIRETO|
1984 »

@ Estritamente Residencial

. Misto (Resid., Com., Serv.)

. Predominante Industrial

e Industrial

. Preservagao Manancial

Predominantemente Residencial
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VALINHOS

MACROZONEAMENTO
PLANO DIRETOR 2007

ITATIBA

LOUVEIRA

ITUPEVA
Macrozona de Requalificagao

Urbano-Ambiental

Macrozona de Consalidagdo Urbana

N Macrozona de Protegao Ambiental Noroeste
Macrozona de Protegdo Ambiental Leste

M Vecrozona de Protegdo Ambiental Sudoeste

Limite Area Rural

JUNDIAT

Figura 6 - Limite do perimetro urbano em Vinhedo, antes e depois da revisdo do Plano Diretor 1984 ¢ 2007

Fonte: Demacamp (2006).

adultos 3.966

jovens 1.643

Novos empreendimentos residenciais sdo de varios tipos e pregos e
melhoram a qualidade de vida de muitas pessoas

Ainda sdo poucas unidades novas, pois ainda ha muita gente sem moradia
propria

S&o langamentos de alto padréo e ndo atendem a maioria da populagdo

Sdo muitas unidades vendidas para pessoas de outras cidades

N&o respondeu

Figura 7 - Resultado em Jundiai da pergunta: Assinale o que mais vocé pensa sobre a questdo de moradi....

Fonte: Demacamp (2015, 2015b).

do qual qualquer cidaddo pode participar, mas as
decisdes devem ocorrer no dmbito dos delegados,
eleitos e capacitados para discutir representando
seus pares.

Na experiéncia de Jundiai (2016b), qualquer
cidadao poderia propor alteragcdes ou sugestdes pelo
website da Prefeitura. Foram recebidas 863 propostas
sistematizadas por tema, analisadas e respondidas
se acolhidas ou rejeitadas. Foram evidenciados 198
conflitos, discutidos no forum de delegados. Se nao
resolvidos, eram submetidos a votagdo na plenaria do
Congresso da Cidade, realizado no final do processo

de elaboracdo do projeto de lei pelo Executivo, antes
do envio a Camara de Vereadores.

0 processo de sistematizacdo e de discussdo até
a votagdo das propostas no Congresso da Cidade
levou cinco meses no caso de Vinhedo e 12 meses
em Jundiai (Quadro 7).

Mesmo assim, em Jundiai, os vereadores propuseram
72 emendas ao texto de lei. O Executivo as classificou
quanto ao impacto técnico que causariam ao projeto
original em trés categorias: impacto (sem, pequeno e
grande), modificagdo pontual e contraria ao processo
participativo. Trinta e seis dessas emendas contrariavam
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deliberagdes do projeto original. Dessa forma, foi possivel
que os delegados compreendessem as negociagdes
em pauta, mobilizando-se para interferir e pressionar
a Camara. Esse processo garantiu que nenhuma
modificagdo de grande impacto fosse aprovada.

Foi proposta a inclusdo de uma nova area como
ZEIS para atendimento a populacdo moradora em
uma favela préoxima.

Importante dizer que o amplo processo de discussao
aberto, com a participacao dos diferentes segmentos,
ndo impediu a atuacio nos setores econ0micos com
a pratica de lobby. Em Jundiai, o grupo denominado
FORCIS — Férum Regional de Comércio, Industrias e
Servigos de Jundiai —, composto por representantes
do setor imobilidrio e arquitetos ligados ao Instituto
dos Arquitetos do Brasil (IAB), contratou um estudo
contestando o PD proposto. Entretanto, os vereadores
julgaram as criticas improcedentes, reconhecendo
a legitimidade do projeto de lei encaminhado pelo
Executivo. Em Vinhedo, os representantes dos
loteamentos fechados apelaram ao Judiciario para
paralisar o processo de votag¢do da lei na Conferéncia
do Plano, com a expedi¢do de duas liminares, que
atrasaram os processos de envio do projeto a Camara.
Mas isso nao prejudicou a integridade da lei aprovada
pelos vereadores.

Discussdo: avancos no conhecimento e na
pratica profissional entre contradicoes

No processo de discussao participativa de um
PD, muitos atores sdo envolvidos, incluindo nesse
universo: sociedade civil organizada, movimentos
sociais e Executivo. No ambito dos delegados, sdo
claras as divergéncias de ideias e de interesses, que,
durante o processo, diluem-se e ganham forga por
meio da aproximacdo entre segmentos distintos e
consensos que vao se construindo durante a discussao.

Na esfera do governo, duas frentes se apresentam
na correlacdo de forgas politicas entre governantes e
partidos. Governos de coalizdo que reinem legendas
partidarias de posi¢des extremadas necessariamente
entram em rota de colisdo nesses processos, divergindo
sobre aspectos técnicos da proposta do PD.

A ideologia do patrimonialismo reflete-se no
servigo publico, no comportamento dos técnicos e
nos procedimentos administrativos que ainda trazem
a antiga compreensdo da propriedade privada no
Brasil, aceitando como natural a soberania do direito
do proprietario sobre a fun¢do social da cidade e da
propriedade, conforme explica Fernandes (2013, p.223):

Esse processo de mercantilizacdo das cidades
tem demandado o reforco da cultura juridica

Quadro 7 - Algumas informacdes sobre o processo de negociagdo e construgdo da lei

Periodo de discussao e
recepciio de propostas

Reunides de negociacéo

Diferencas entre o PL e a lei

Emendas votadas na Cimara
aprovada

= 75 solucdes consensuadas em

160 reunides de negociacéo.

= Detalhamento da Zona Especial

(de agosto a dezembro de 2006).

500 L I
(1° fase: de marco/2015 a AL Proregacz Amb|eunJ. ) "
iuho/2015) ’ = 28 contrapropostas de governo = 11 emendas = Inclusdio de exigéncia de cerfiddo do
Jundiaf 263 : aprovadas. (1 delas com 45 alferacges). DAE para empreendimentos habifacionais
(2° fase — PL de dezembro/2015 o = 33 propostas refiradas. = 4 subemendas. multifamiliares.
fevereiro /20]’ 0 = 23 solucdes definidas nos debates. = Aumento de gabarito em trés corredores
’ = 16 pontos restantes de conflitos urbanos.
para votacto no Congresso.
= Alteragdo em prazos: de 18 para 3
meses, para elaboracto de planos seto-
riais; de 30 para 90 dias, para emissdo
- de diretrizes; de 6 para 12 meses, para
Vinhedo G0 22 reunioes de negociactio. = 15 emends modictivas. declaragto dos proprietdrios em Zona

= daiivs o 1 efodo, Especial de Inferesse Agricola.

= Inclusdo da acessibilidade universal
como requisito para a elaboragdo do
Projeto de Reabilitactio do Centro.

Fonte: Elaboragdo prdpria.
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individualista e patrimonialista tradicional,
vigente e dominante pré-Estatuto da Cidade,
com a propriedade imobilidria concebida quase
que exclusivamente como mercadoria, seu valor
de troca prevalecendo sobre qualquer valor de
uso, e a possibilidade de usar/gozar/dispor do
bem imoével sendo também interpretada como
apossibilidade livre de ndo usar/gozar/dispor
do bem — em outras palavras, de especular.

Apoios e aliangas construidas em funcdo do voto,
internalizadas dentro e fora do Executivo, polarizam
decisdes incluidas no PD, mudando rumos das propostas.

0 papel de decisao do prefeito é central, no sentido
de mediar o didlogo intersecretarial, decidindo quando
ha divergéncias entre as pastas e administrando
conflitos entre secretarias. Também d& o aval ao
processo sobre questdes trazidas pelos setores
econdmicos e sociedade, relativas ao uso e a ocupacao
do solo, remetendo-as a esfera publica de discussao.
A participagdo permite compartilhar articulagdes de
enfrentamento politico relativos aos contetidos do
PD com a sociedade. Esse procedimento fortalece o
processo e resguarda a figura do chefe do Executivo.

O Judiciario também exerce papel de extrema
importancia, na medida em que, acompanhando
0 processo, pode ser chamado para garantir sua
continuidade. Em Vinhedo, o Ministério Publico
(MP) teve papel fundamental no apoio ao governo no
enfrentamento da situagdo dos loteamentos fechados.
Em Jundiai, a revisdo antecipada do PD anterior, que
havia sido aprovado em 2012, foi respaldada pelo MP.

Processos dessa magnitude exigem equipes
qualificadas, dedicadas exclusivamente a conducio
do PD. E necessario investimento em construir um
processo de elaboracdo dos documentos técnicos
contando com equipes multidisciplinares, mas
também processos de discussdo publica que envolvam
profissionais especializados para essa tarefa e que
conhegam os conteddos relacionados ao planejamento
urbano. Assim, o edital para contratacao deve incluir
a definicdo de uma equipe minima especializada nos
temas do planejamento e gestdo urbana, do direito
urbanistico e da participacdo social, levando em conta
o valor da sua remunerag¢do conforme a necessaria
experiéncia. O dimensionamento de horas e custos
do trabalho é diretamente proporcional ao nivel de
qualificacdo dos profissionais solicitados e também ao
grau de aprofundamento ao qual se pretende chegar,
tanto internamente ao governo quanto no processo

Processos participativos para elaboracto de Planos Diretores Municipais

participativo. Para construir o consenso sobre a
proposta de governo, antes do envio a Cimara Municipal,
foram realizadas, em Vinhedo, 22 reunides publicas
de negociacdo, e em Jundiai, 160, discutindo-se ponto
a ponto a minuta, o que demandou um acréscimo de
horas de trabalho da equipe para mediar as tratativas.

Como o tempo de acompanhamento de reunides
ndo é predeterminado, é aconselhavel que os contratos
possibilitem o acréscimo de atividades com remuneracio
adequada, semelhante ao que ocorre na execucdo de
obras com a utiliza¢do de atas de registros de precos,
na qual se fixaria o preco unitario de um servico,
abrindo a possibilidade de solicitacao de servigos
sob demanda.

No Brasil, ainda prevalece a cultura de pouca
importancia as atividades de planejamento, gerando
estruturas e equipes fracas e restricdo de recursos
para contratacao de consultorias. A experiéncia da
consultoria para processos, e ndo somente para
produtos, tem resultado na melhoria dos quadros
técnicos das Prefeituras, sem que esse resultado seja
formalmente reconhecido pelos gestores, muitas
vezes inexperientes ou pouco afeitos ao planejamento
territorial.

Conclusoes

A andlise das experiéncias aqui trazidas mostra
a importancia dos processos participativos para
garantir o resultado final das leis e sua aplicabilidade.
Foi possivel avancar na qualidade do pacto territorial
em temas polémicos, como o perimetro urbano, os
loteamentos fechados, a regulamentacao dos instrumentos
urbanisticos, a demarcacdo de ZEIS, a instituicdo
de conselhos deliberativos de politica urbana e a
constituicdo de fundos por meio da instituicdo de um
processo transparente de exposicdo de contradicdes.
Apds estudar mais de 100 PDs, Santoro (2012) avalia
que “Vinhedo é mais criativo” na sua proposicao no
caso de loteamentos fechados, incluindo a exigéncia
de compensacio de areas publicas fechadas. Rolnik
(2008, p. 107) considera que o PD de Vinhedo,
“[...] trazendo uma metodologia aliada a decisdo da
autoaplicabilidade do plano [...] fez do processo uma
verdadeiramente publica”, sendo na RMC

[...] 2 que mais construiu um processo de
discussao e negociacio publica do plano, e apesar
dos conflitos logrou construir um consenso,

urbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana (Brazilian Journal of Urban Managemen), 2018 maio/ago., 10(2), 304-321

319



320

Freitas, E. L. H., & Bueno, L. M. M.

respeitando a participacao da sociedade civil
em todas as etapas de elaboracdo do plano
(Rolnik, 2008, p. 93).

Contradicdes sdo inerentes as disputas, em
se tratando de grupos que lutam pelo territério.
As pesquisas abrem a possibilidade de inserir novos
atores, além de trazer um retrato da cidade observado
sob diferentes pontos de vista. Permitem considerar
outros condicionantes para a definicdo de um novo
ordenamento territorial menos propenso ao setor
imobilidrio: a imagem, a identidade da cidade, a
qualidade de vida de todos os moradores e o desejo
sobre seu destino.

O rigor do método permite confiabilidade nas
conclusoes aferidas. Amostras estatisticas, ferramentas
digitais, cronogramas apresentados e periodicidade
nos encontros presenciais ddo transparéncia e
credibilidade ao processo.

0 voto final de cada artigo no ambito da arena
publica, explicitando divergéncias e conflitos, retira
do Executivo a exclusividade do resultado, colocando
a populacgdo, por meio dos colegiados, a frente para
defesa do projeto. Técnicos e gestores sdo integrantes
desse grupo, mas ndo mais assumem sozinhos a
responsabilidade por sua aprovagdo. Possuem apoio
de um grupo maior, mais eclético, menos associado
ao prefeito e suas aliancas politicas, mais autobnomos
e mais comprometidos com o préprio municipio.
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