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Resumo: Este trabalho se propGe a analisar o processo de construgdo e elaboracéo
estratégica do Plano Diretor Participativo como forma de pensar alternativas para um
planejamento municipal integrado com a dindmica regional e que contemple as mais
variadas dimensdes do desenvolvimento, tomando, para isso, como referéncia uma
percepcdo mais abrangente do territério, principalmente aquele no qual as relagdes sociais,
politicas, econdmicas e culturais se fazem mais presentes. Usar-se-4, para este estudo, de
uma abordagem de pesquisa qualitativa com enfoque na revisédo de literatura de modo a
entender e fundamentar a percepcdo dos conceitos doravante tratados, quais sejam:
desenvolvimento local, planejamento estratégico participativo, Plano Diretor e
desenvolvimento regional.

Palavras-Chave : Planejamento estratégico participativo. Desenvolvimento local. Politica
publica. Gestéo regionalizada.

1 Introducéo

A necessidade de um planejamento estratégico visando o desenvolvimento local,
regional ou até mesmo global permeia 0s ensaios teoricos de varios autores. Daniel (2002
apud SOMEKH) diz que o que deseja-se hoje € “um desenvolvimento local com incluséo
social, [...] em que diferentes atores politicos, econémicos, sociais dialoguem de maneira
transparente a partir de seus préprios interesses em conflito, buscando construir um novo
desenvolvimento local em conjunto” (2008, p. 18).

Dallabrida na mesma dire¢éo utiliza-se do termo de governanca territorial “para
referir-se as iniciativas ou ag¢fes que expressam a capacidade de uma sociedade
organizada territorialmente, para gerir 0os assuntos publicos a partir do envolvimento
conjunto e cooperativo dos atores sociais, econdmicos e institucionais” (2007, p. 46).

Este trabalho, neste sentido, se propde a analisar o processo de construgdo e
elaboracdo estratégica do Plano Diretor Participativo como forma de pensar alternativas

para um planejamento municipal integrado com a din&mica regional e que contemple as
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mais variadas dimensdes do desenvolvimento, tomando, para isso, como referéncia uma
percepg¢do mais abrangente do territorio, principalmente aquele no qual as rela¢des sociais,
politicas, econdmicas e culturais se fazem mais presentes.

A fim de versar sobre esta temética, este trabalho esta dividido em trés partes. A
primeira parte fara um breve aprofundamento tedrico sobre a importéncia da deliberagéo
participativa da comunidade juntamente aos planejamentos estratégicos de interesse
publico. A segunda parte fundamentara a importancia de que o processo de elaboracédo do
Plano Diretor de um municipio seja participativo. Entdo, a partir destas ponderacoes ja
feitas, a terceira, e Ultima, parte se debrucara sobre a fundamentacdo do plano diretor
enguanto instrumento de planejamento estratégico municipal, mas que pode, integrado com
a dindmica regional promover de maneira sistematica acdes com pretensées de promocao

do desenvolvimento regional.
2 Planejamento local estratégico e participativo

O protagonismo participativo e popular atua enquanto premissa da boa gestdo. Da
mesma forma, ao pensar-se em um planejamento estratégico (que seja) eficiente se faz
necessario levar em consideragdo varios fatores e elementos que, por vezes, somente as
pessoas diretamente envolvidas no processo — quais sejam as beneficiarias ou atingidas
pela politica publica planejada — possam ter conhecimento. Isso significa partir das
potencialidades locais para se pensar formas de proporcionar o desenvolvimento.

Enquanto a geografia positivista entendia o local como regido, localizagdo ou um
espaco fisico determinado e definido por qualquer tipo de limites ou fronteiras, Milton Santos
(2003) — ndo em direcdo contraria, mas sim complementativa — percebeu o local enquanto
um lugar onde ocorre a materializacdo dos processos globalizatérios, sendo ele o depdsito
final dos eventos. “Hoje, certamente mais importante que a consciéncia do lugar é a
consciéncia do mundo, obtida através do lugar” (SANTOS, 2005, p. 161).

O local é, entdo, a0 mesmo tempo um espaco onde 0S eventos externos se
materializam e a partir de onde o sujeito toma conhecimento destes eventos. E o espaco da
vida do sujeito, onde as relacbes dele como mundo proximo, ou distante, se faz presente.

A propria discussao acerca do conceito de local perpassa os mais variados debates

dentro da grande area da geografia e, desta forma, poderia render um artigo independente,
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no entanto, ndo é essa a intengdo. O que se pretende com a definicdo de local é uma
aproximagao para a acepgao dada a ele por Santos como um lugar que promove a
assimilacé@o de valores e crencas, as quais condicionam a vida dos individuos de maneira a
Ihes determinar um sentimento de pertencimento a este espago.

N&o é possivel, portanto, segundo Silveira, resumir o local a um dimensionamento de

escala, pois ela ndo esté restrita a uma

[...] dimensao estritamente espacial ou de geografia social. Com efeito,
deparamo-nos com esfor¢os de desenvolvimento local em varias escalas de
construgdo, como bairros, municipios, microrregibes etc. E o
desenvolvimento local ndo € “mais local” quando a referéncia € um bairro ou
um pequeno municipio. O “tamanho do lugar” é decorréncia de acimulos e
de densidades sociais que o constroem como referéncia, o que ndo caberia
em qualquer escala prefixada. (2008, p. 45)

Alves, no mesmo sentido, entende que “o lugar é tido como a base da vida cotidiana
e da sociabilidade entre as pessoas” (2004, p. 204), portanto, percebe-se que € nele que os
individuos interagem e devem, a partir disto, promover politicas de gestdo social deste
espaco simbdlico ou territorial. Dallabrida adverte que “apesar do desafio eminente da
divergéncia/conflito presente na gestdo do desenvolvimento territorial” € possivel que
existam “acordos ou ajustes entre os diferentes representantes de uma sociedade
organizada territorialmente, na busca da definicdo de seu projeto de desenvolvimento futuro”
(2007, p. 45). Pensar politicas para o espaco territorial, entdo, perpassa também o esforco
de o compatibilizar com o espago simbodlico das representacdes a ele atribuidas pelas
pessoas.

Bandeira entende, para isso, que é de forma participativa que esse processo de
planejamento do desenvolvimento local ou regional deve ocorrer, de modo a evitar “acdes
formuladas de cima para baixo, sem envolvimento dos segmentos relevantes da sociedade
civil” (1999, p. 9). E, deve ser participativo tanto por uma questdo democratica tanto quanto
pela almejada eficiéncia e eficacia das acdes planejadas. Nao se pode, neste contexto,
simplesmente imaginar um planejamento para o desenvolvimento enquanto um elemento

estatico na governanca®. O planejamento, elemento central, para Sampaio, Mantovaneli Jr e

! Silveira diz gue de modo sintético, o termo governanca pode ser entendido como o exercicio do
poder partilhado. Na sua percepcdo (compartilhada por este autor), os dois elementos-chave de uma
nova governanca consistem no aprofundamento da democracia na base da sociedade e na
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Fernandes (2011), deve ser formulado dentro da realidade a qual ele se aplica, exigindo
também ser revisado e “re”consultado durante todos os momentos da execugéo de forma a
dar suporte para que ele seja, e continue sendo, exequivel.

No entanto, € pertinente ressaltar a analise de Vainer (1998 apud SILVEIRA, 2008, p.
42) de que, mesmo entendendo que o planejamento estratégico para o desenvolvimento
local tenha géneses no local, ele ndo € um desenvolvimento local. O autor diz que nas
sociedades capitalistas, este processo de desenvolvimento € necessariamente articulado a
um contexto relacional mais amplo e geral, de modo que, inegavelmente, ele deve estar
atrelado, de alguma forma, a l6gica do centro dominante. Essa € também a natureza do
desenvolvimento local, o qual ndo (mais) existe isoladamente. Nao significa, entretanto, e de
forma alguma, uma subjugacéao incontestavel do local ao global.

Mesmo com o processo de homogeneizacdo dos espacos, caracteristica pertinente
ao processo de globalizacdo, a vertente regionalista do pensamento entende que “0s
espacos locais podem desenvolver certas condigcdes econémicas, sociais, politicas, culturais
e ambientais capazes de interagir ativamente com as dindmicas globais de
desenvolvimento” (ROTTA, 2007, p. 103), demonstrando, portanto, a capacidade
desenvolvimentista como uma caracteristica endégena capaz de sistematizar estratégias
para o desenvolvimento a partir do local.

O desenvolvimento local, nesse sentido, é entendido enquanto um processo
decorrente de um apanhado de predicados diretamente relacionados a cultura, economia,
politica e sociedade voltados, todos, para a efetiva e positiva transformacdo da realidade
local, contemplando na mesma, ou em maior, propor¢do elementos globalizados. E todos
somados, guardadas suas devidas dimensdes, os elementos locais e globalizados sédo
essenciais para o processo de planejamento estratégico para o desenvolvimento.

Pensar estrategicamente requer ter informacfes suficientes para tanto. Sampaio,
Mantovaneli Jr e Fernandes destacam que “entre o ato de idealizar e 0 ato de agir ha
diferencas significativas. O mundo das ideias é muito diferente do mundo da acéo”, e segue
0 autor argumentando que “o que pode ser pensado e dito nem sempre pode ser feito”

(2011, p. 140). Esta afirmacdo esboca a necessidade de que o préprio ato de “idealizar”,

articulacdo em rede, em que se destaca o protagonismo de agentes locais nas dindmicas de
planejamento e gestdo do desenvolvimento local. (2008, p. 41)
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para que o ato de agir seja consequéncia exequivel, parta da percepg¢éo do contexto em que
0 agir sera praticado.

Destarte, as informacfes que podem ser obtidas in loco seriam as que melhor
subsidiariam o processo de planejamento. Nada melhor, para tanto, que recolher estas
informacdes dos proprios agentes ou atores da comunidade como aconselham, usando-se
de Toneto Jr (2004), Oliveira, Calegario e Martinhago (2007, p. 2).

Nessa perspectiva do desenvolvimento perpassa o papel da interacdo entre
agentes ou atores ou comunidade, destacando-se a importancia das
relacdes entre eles. A importancia do relacionamento tanto para troca de
informacdes como para o desenvolvimento de atividades conjuntas contribui
para a formacdo do capital social [de modo que] a simples
articulacéo/organizacéo da sociedade, sem qualquer alteracdo na dotacdo
de fatores, contribui com o desenvolvimento econémico e pode mudar a
situacao de uma dada regiéo.

Pode, por tudo isso, parecer dificil pensar um planejamento que seja estratégico e
participativo ao mesmo tempo. Consideradas as mais diversificadas demandas e grupos de
interesses que possam surgir da comunidade mobilizada. A delimitacdo de objetivos, nesse
sentido, pode ser dificultada, necessitando de uma abordagem mais técnica e restrita. O que
nao significa dizer que o planejamento para o desenvolvimento como um todo deve ser
cartesiano e estético. Pelo contrério, ele é volatil e deve evoluir conforme a execuc¢éo vai
avancando as fases deste plano. Halday, analogamente, diz que pensar o desenvolvimento
“como é feito convencionalmente tem pouco a oferecer em qualquer situagdo altamente
ambigua. Os documentos elaborados, as previsfes, 0s planos de acdo e os cronogramas
frequentemente ndo passam de miragem intelectual” (2000, p. 9). Por este motivo ele deve
ser participativo, pois, ainda segundo o autor, sem uma deliberacdo comunitaria “estes
planos podem dirigir sua atengéo erroneamente, fazendo com se siga os planos em vez de
explorar oportunidades, das quais a maioria certamente ndo constara dos planos”.

Evidencia-se, destarte, que a raiz de um bom planejamento estratégico para o
desenvolvimento local esta na qualidade das informacdes disponiveis no momento da
elaboracdo do plano. Por isso nada melhor, como ja dito, que a participacdo como método
de obtencédo destas informacdes.

N&o pode esta fase importante do processo de desenvolvimento estagnar-se. Uma

vez que todas as decisdes tomadas no momento de planejar vao influenciar de forma muito
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abrangente véarios setores no momento da agéo, ficando evidente que o processo de
planejamento n&o termina no ato da tomada de decisé@o e elaboracdo dos planos, ele tem
todo um processo sSubsequente e consequente, O que invariavelmente, e

independentemente dos resultados, remetem ao momento do préoprio planejamento.
3 Plano Diretor Participativo

A partir das analises até aqui feitas é possivel o entendimento de que o Plano Diretor
Participativo seria um dos momentos em que um planejamento estratégico participativo com
vistas no desenvolvimento local se materializa. Resguardados, é claro, todos os
contraditérios — que perpassam desde a real e efetiva participacdo de todos os setores da
sociedade (ou pelo menos dos setores menos influentes) até as gritantes (muitas vezes)
disparidades entre o planejado e o executado — este processo segundo o Ministério das
Cidades (2004), por meio do guia intitulado O Plano Diretor Participativo: guia para
elaboracéo pelos municipios e cidadaos, tem por objetivo planejar o futuro das cidades
“incorporando todos os setores sociais, econdmicos e politicos que a compde, de forma a
construir um compromisso entre cidadédos e governos na diregdo de um projeto que inclua
todos”. E, este, uma forma de proporcionar politicas de desenvolvimento local a partir da
identificacdo e apropriagéo das identidades e das diversidades culturais das cidades.

O desenvolvimento local, por meio de um planejamento da cidade, é visto, entéo,
enquanto estancia inalienavel do processo de constru¢cdo e manutengdo de novas dinamicas
democrético-participativas.

A exigéncia de que as cidades com mais de 20 mil habitantes, regides
metropolitanas, areas de especial interesse turistico, regides situados em &reas de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental na regido
ou ho pais, ou, ainda, aglomeracfes urbanas atualizem e aprovem seu Plano Diretor nas
Camaras Municipais vem da Lei Federal 10.257, de 10/07/01, conhecida como Estatuto da
Cidade.

Tido como instrumento basal da politica de desenvolvimento urbano, o Plano Diretor
Participativo tem como fungcdo decidir dentro da dindmica do espaco urbano os
investimentos em habitacdo, saneamento, transporte e desenvolvimento urbano em geral,

além de regulamentar instrumentos previstos no Estatuto da Cidade para politicas publicas
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de moradia, acesso a terra urbana e combate a especulacdo imobiliaria. Corresponde a um
conjunto de regras basicas de uso e ocupacao do solo, de modo a definir as condigBes para
gue a propriedade possa cumprir sua funcdo social, orientando e articulando a ag¢éo dos
agentes sociais e econdmicos sobre o territorio de todo o municipio.

O Ministério das Cidades, por meio do Estatuto da Cidade, esclarece que
administrativamente “o Plano Diretor deve ser discutido e aprovado pela Camara de
Vereadores e sancionado pelo prefeito de cada municipio” de forma que isso seria a
formalizacdo, por meio de Lei Municipal, de um “pacto firmado entre a sociedade e os
poderes Executivo e Legislativo”. Contudo, para além de um processo burocratico e
administrativo, o Plano Diretor Participativo € uma forma de garantir a participacdo da
comunidade nas discussdes sobre 0s rumos que desejam para sua cidade. “Todos 0s
cidadaos estdo habilitados a participar do planejamento de sua cidade e podem intervir na
realidade de seu municipio”.

Fica claro, a partir disto, que para que realmente o Plano Diretor Participativo da
cidade saia do “plano virtual” ou potencial o processo de planejamento e implementacdo
deve ser muito bem estruturado. Para isso, o proprio Ministério das Cidades (2004, p. 13-14)

ja deixa claro que o planejar a cidade se faz importante.

A atividade de construir e elaborar o Plano Diretor de cada cidade deve
servir para incentivar os municipios a avaliar e implantar todo o sistema de
planejamento municipal. Esse planejamento implica atualizar e
compatibilizar cadastros; integrar politicas setoriais, 0s orcamentos anuais e
plurianual, com o plano de governo e as diretrizes do Plano Diretor;
capacitar equipes locais; sistematizar e revisar a legislacao. A atividade de
construir e elaborar o Plano Diretor é também uma oportunidade para
estabelecer um processo permanente de construir politicas, de avaliar
acOes e de corrigir rumos.

Estes, e outros tramites técnicos, legais, burocraticos e administrativos sé podem ser
considerados parte de um planejamento exequivel para a cidade, se contar com a
participagdo da comunidade na sua elaboracfo. E da propria cidade, e por consequéncias
dos seus habitantes, que sairdo a maioria dos dados fidedignos (carregados, muitas vezes,
de representacfes simbdlicas) sobre as necessidades e potencialidades (percebidas) da
cidade.

Todas as informacgdes recolhidas, de maneira participativa além de determinar um

possivel perfil deliberativo da populacdo, podem ser usadas como fundamentacdo para “ler
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a cidade”. Esta é a primeira fase no processo de elaboragdo do plano diretor. “Nessa etapa,
trata-se de identificar e entender a situacdo do municipio — a area urbana e a éarea rural,
seus problemas, seus conflitos e suas potencialidades” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004,
p. 20). Claro que essa leitura exige uma abordagem mais técnica e cartesiana, contudo, “a
atividade de ‘Ler a cidade’ ndo € leitura exclusiva de especialistas, e pressup8e olhares
diversos sobre uma mesma realidade [e] constitui um processo de identificacdo e discussao
dos principais problemas, conflitos e potencialidades, do ponto de vista dos diversos
segmentos sociais” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 20).

O Plano Diretor € um campo de construcdo da acdo politica e de construcdo
de novos vetores de desenvolvimento econémico e social, no qual estd em
disputa a prépria nocdo de desenvolvimento, a partir de diferentes modos
de ver, dos cidaddos, sobre a cidade que desejam. (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2004, p. 42)

E, entdo, a partir da percepcdo dos agentes sociais que se propde a construgéo de
um Plano Diretor Participativo. Tornando-se, isto, uma transferéncia das representacoes
simbdlicas que cerceiam a vida dos participes para o processo de construgdo da
sociabilidade que eles esperam promover. Identificam-se, neste processo, os diversos
atores sociais presentes no municipio, suas territorialidades e formas de organizagéo,
sempre observando que a construcdo de uma nova cidade menos conflituosa e excludente,
mais harmonica e justa, depende da participacao de todos.

A propria evoluc¢do do processo de elaboracao e construcdo do plano diretor acaba,
de certa forma, por tornar os municipes mais cientes da realidade (cartesiana) na qual eles
estdo inseridos. Isto porque, muitas vezes, ao contexto material e geo-referenciavel das
cidades sao atribuidas significacdes culturais que podem ser diversas e contraditérias por
vezes. O planejamento estratégico, nesse sentido, necessario em vias de elaboracdo do
plano diretor traduzira o entrosamento entre os indicadores e os sentidos conferidos pelos
moradores nos mais variados segmentos.

Contudo, diferente do que pode parecer, a arte de “planejar’ ndo pode resumir-se a
um “procedimento interno necessario” o qual, invariavelmente, resulta em belas palavras,

mas, em um projeto ndo aplicavel. Pensar a cidade é ir além do planejar, é estar focado
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também na implementacdo. Alday’, nesse sentido, esclarece como deveria ser um

planejamento estratégico.

Em uma abordagem de projecdo do futuro, sdo necesséarias medidas de
resultado, ou indicadores criticos, que ajudem a medir a eficacia das
estratégias de acdo. Mas nao podemos nos iludir, pensando que temos um
conjunto realista de metas e que estaremos trabalhando para atingi-las. Ao
contrario, estaremos desenvolvendo estratégias de acdo para explorar o
que esta acontecendo no ambiente e usando os indicadores criticos para,
entdo, decidir o que fazer. A preocupacdo, nesse momento, ndo deve se
centrar na expectativa de éxito ou fracasso, pois estaremos nos adaptando
continuamente as consequéncias das nossas estratégias de acao. Parece
uma distincdo sutil, mas pode ser profunda em seus efeitos sobre os
processos de raciocinio ai presentes. (ALDAY, 2000, p. 12)

O Estatuto da Cidade, dentro desta perspectiva, entende também o Plano Diretor
ndo como um instrumento de planejamento isolado e distanciado da implementacéo, ele é
visto, d’outro modo, como um planejamento sempre em constru¢do. Um motivo disso é que
as cidades estdo em constante processo de modificacdo de suas dindmicas, o que, de certa
forma, pode dificultar a execucdo de algo planejado dentro de um outro contexto social e
urbanistico, para tanto o Estatuto da Cidade também determinou que a lei que instituisse o
plano diretor deveria ser revista, pelo menos, a cada dez anos. Portanto, este planejamento
da cidade exige uma perspectiva estratégica, metddica e plausivel.

Para tanto, o Ministério das Cidades (2004) determina que, pensando em todas as
etapas do planejamento (desde a obtencdo de informacfes e conhecimento da cidade, a
elaboracdo de estratégias e de um plano de acdo e, ainda, a implementacdo e o
monitoramento da execucdo) o Plano Diretor deve: (i) indicar os objetivos a alcancar, (ii)
explicitar as estratégias e instrumentos para atingir os objetivos e (iii) oferecer todos os
instrumentos necessarios para que estes objetivos sejam cumpridos.

Todo o até aqui tratado é entendido dentro de um contexto, se néo ideal, favoravel
de participagdo popular nesses momentos de deliberagdo. Onde os setores mobilizados da
sociedade pleiteiam por meio das delibera¢des suas demandas. Contudo, ndo é esse um

quadro que pode ser evidenciado na maioria dos casos. S&o varios os motivos que remetem

2 Alday usa-se de um embasamento tedrico bastante amplo para destacar a importancia do
Planejamento Estratégico na gestdo das organizacdes, dentro do conceito de Administracédo
Estratégica. Contudo, analogamente, pode-se tranquilamente transferir suas ligbes (com
determinadas ressalvas) para a percepcao do planejamento estratégico no espaco publico.
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o cidaddo cada vez mais a um papel de individuo, abstendo-se da participagdo sociopolitica.
Da mesma forma, sdo varios os autores que j4 se debrugcam sobre este fenbmeno para
tentar compreende-lo. Ndo é objetivo deste trabalho deter-se profundamente sobre o
assunto. Contudo € importante, neste contexto, conseguir entender a participagdo enquanto
elemento essencial dentro do processo de elaboracdo do Plano Diretor. ISso porque, dentro
de uma dinamica regional (que veremos a seguir) € importante que o plano diretor seja
capaz de exprimir os anseios e as percep¢cdes dos agentes sociais que se propde a
construcdo de um Plano Diretor Participativo, de modo que este possa ter a capacidade de

traduzir uma determinada “identidade” da cidade.
4 Plano Diretor como uma politica publica participa  tiva

As politicas publicas possuem diversas conceituacfes, ndo havendo uma definicdo
gue seja melhor ou mais completa. Uma bastante conhecida, trabalhada por Celina Souza
(2003, p. 13), € de que politica publica é o “campo do conhecimento que busca, ao mesmo
tempo, colocar o governo em agao e/ou analisar essa agao”. Para Souza (2003, p. 13), “o
processo de formulagéo de politica publica é aquele através do qual os governos traduzem
seus propoésitos em programas e agdes, que produzirdo resultados ou as mudangas
desejadas no mundo real”. E bom lembrar o que lecionam Muller e Surel (2002, p.14), no
sentido de que “uma politica publica € formada, inicialmente, por um conjunto de medidas
concretas que constituem a substéncia ‘visivel’ da politica”.

Todo conceito que foca no Estado como o principal formulador de politicas publicas
tem uma abordagem estatista ou estadocéntrica, que € majoritaria na literatura
especializada. Para Leonardo Secchi (2010, p. 8) esta abordagem "considera as politicas
publicas, analiticamente, monopdlio de atores estatais". Secchi (2010, p. 8) sustenta que
para esta vertente de pensamento, “0 que determina se uma politica é ou néo ‘publica’ é a
personalidade juridica do ator protagonista”.

Ja a abordagem multicéntrica ou policéntrica “considera organizacBes privadas,
organizacdes ndo governamentais, organismos multilaterais, redes de politicas publicas
(policy networks), juntamente com os atores estatais, protagonistas no estabelecimento das
politicas publicas" (SECCHI, 2010, p. 9). E estas abordagens servem para analisar o

protagonismo no estabelecimento de politicas publicas.

Territorios, Redes e Desenvolvimento Regional: [peativas e Desafios
Santa Cruz do Sul, RS, Brasil, 13 a 15 de setethd2017



/ [/ |

= €52 EUNISC

Programa de Pds-Graduagao LINIVERSIDADE DE SANTA CUZ DO SUL

Desenvolvimento

VIll Seminario Internacional sobrg

Desenvolvimente regi

Territorios, redes e \
Desenvolvimento Regional:

mestrado e doutorado

Na viséo estadocéntrica o0 monopdlio da producédo de politicas publicas pertence ao
Estado, enquanto na visdo multicéntrica ha o deslocamento do foco do ator para o problema
percebido como publico, admitindo a participacdo de atores ndo estatais no processo. A
abordagem multicéntrica, como o préprio nome diz, estd fundamentada na existéncia de
multiplos centros de tomada de deciséo, ou seja, com poder para definir as politicas. Ja a
abordagem estadocéntrica se define a partir do ator protagonista.

E se o Estado, no caso em tela o Municipio, tem a obrigacédo de elaborar um Plano
Diretor e convida outros atores, a populacdo, para dar sua opinido e contribuicédo, conclui-se
gue o protagonismo segue sendo estatal, pois o Estado controla todo o processo de tomada
de deciséo.

A pesquisa sobre instituicBes participativas no pais se consolidou na academia,
iniciando os estudos desde os movimentos sociais surgidos na década de 1960 até a Carta
Cidada de 1988, que declarou o Brasil como um Estado Democrético de Direito, onde a
participacdo popular é estimulada, no sentido de ser considerada como o pleno exercicio da
cidadania.

Como sustenta Felipe Gongalves Brasil (2013, p. 1),

[...] as politicas de gestdo participativa, como Conselhos Gestores de
Politicas Publicas e o Orgamento Participativo, séo as politicas atualmente
mais estudadas como mecanismo gerador do crescimento da participacao
popular nas decisbes politicas, sustentado pela aposta na sua
potencialidade inclusiva e, portanto, no seu impulso a consolidacdo
democratica no Brasil.

O Plano Diretor Participativo pode ser incluido no rol de politicas publicas

participativas. Apesar de ser uma politica publica de abordagem estadocéntrica, onde o
Municipio € o protagonista na tomada de decisao, trata-se de mecanismo que incentiva a
participacdo popular, inclui a sociedade no debate sobre os problemas comuns e contribui

para o fortalecimento da cidadania.
5 Plano diretor dentro do contexto do desenvolvimen to regional

Como ja dito, o local pode ter muitas acepgfes. Fugindo da percepgdo de limites,
fronteiras e barreiras geograficas o local pode representar, em escala maior, um amplo
espaco desde que sistematize um acumulo de densidades e anseios sociais. Dowbor e

Pochmann, no preféacio do livro Politicas para o desenvolvimento local, ja advertem que
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existem “vérias territorialidades”, as quais precisam se “articular de maneira mais
inteligente”, pois apresentam grande potencial “na medida em que permitem politicas
diversificadas” (2004, p. 6).

Pensar politicas para o desenvolvimento local, nesta medida, deve tomar como
referéncia uma percepgéo, também, mais abrangente do territério, principalmente aquele no
qual as relagBes sociais, politicas, econdbmicas e culturais se fazem mais presentes.
Contudo sdo poucas, se ndo inexistentes (em alguns municipios), as politicas de
desenvolvimento que projetem uma esfera mais ampla, como por exemplo o
desenvolvimento regional. O Estatuto da Cidade também neste sentido deixa ainda a

desejar.

A despeito dos incontestaveis avancos para o planejamento urbano e a
gestdo de cidades, o Estatuto da Cidade deixou algumas lacunas ao ndo
abordar questdes que, hoje, encontram-se no centro das atencbes dos
processos de urbanizacéo das cidades brasileiras, principalmente no &mbito
de processos regionais que extrapolam em muito os limites politico-
administrativos municipais. Além disso, o Estatuto deu ao Plano Diretor uma
dimensédo fundamental na articulacdo das a¢fes de planejamento no ambito
do municipio, evidenciando seu carater de controle urbanistico municipal,
mas deixando em aberto como articula-lo ao desenvolvimento regional em
diversas dimensdes. (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 133)

Como pensar alternativas, entdo, para um planejamento municipal integrado com a
dindmica regional e que contemple as mais variadas dimensdes do desenvolvimento, se
traduz em um problema de estudo pertinente ao momento atual. Somekh arrisca uma
sugestéo, segundo a autora “todas essas mudancas no mundo, na economia, nas regioes e
nas cidades requerem novas posturas de gestdo” de modo a tentar romper com o modelo
individualizador imposto pelo “processo fragmentador causado pela onda de autonomia que
criou milhares de municipios no Brasil nas ultimas décadas” (2008, p. 26, grifo nosso).
Existem, portanto, processos sendo construidos, territorialidades e articulagbes entre
agentes sociais configurando novas praticas no trato de problemas de interesse comum a
mais de um municipio. E, neste mesmo sentido, o Ministério das Cidades, por meio da
cartilha O Plano Diretor Participativo: guia para elaboragdo pelos municipios e cidadéaos,
aconselha que “os processos de discusséo de planos diretores municipais podem ser uma
excelente oportunidade de municipios que enfrentam problemas comuns discutirem e

fazerem acordos em torno de questdes setoriais e tematicas mais amplas que se relacionam
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ao desenvolvimento regional” (2004, p. 133). Estes momentos sao entendidos como
oportunidades Unicas, por meio dos quais, podem-se até mesmo construir metodologias
inovadoras neste contexto com objetivo de avancgar no planejamento espacial municipal ou
regional.

A partir destas ponderagdes, entende-se que planejar o desenvolvimento da cidade,
por meio do Plano Diretor, de maneira desarticulada com municipios limitrofes e o com os
guais mantém fortes relacdes politicas, sociais e econbémicas pode ndo ser nada exitoso,
tanto para o préprio municipio como para a regido em que ele se encontra. Tal qual
Somekh, o Ministério das Cidades (2004) também entende que a “constru¢cdo de um pacto
gue articule processos locais de elaboracdo de planos municipais depende essencialmente
da vontade politica dos atores envolvidos no processo de planejamento e de seu
comprometimento com esses processos supralocais”.

Freitas observou, no entanto, que o maior obstaculo no estabelecimento de um
planejamento regional para o desenvolvimento, a partir da 6tica municipal €, em geral, um
determinado comportamento restritivo “do Poder Publico municipal, cuja formacéo histdrica,
cultural e juridica geralmente o induz a resistir ao compartilhamento da gestdo de seu
territdrio com os agentes publicos vizinhos” (2007, p. 12).

Apesar de que, com esta cartilha, o Ministério das Cidades esteja mais preocupado
com a caréncia de um alinhamento sociopolitico-espacial na elaboracdo de planos diretores
em grandes aglomerados urbanos e regides metropolitanas, analogamente, suas
ponderacdes podem ser transferidas a ambientes (micro)regionais que contam com
pequenos municipios, mas que da mesma forma sofrem influéncia (nos mais variados
segmentos) dos municipios vizinhos.

+ E recomendavel que a capacitacdo das equipes técnicas municipais e de
representantes da sociedade civil dos municipios envolvidos ocorra de forma
conjunta para o nivelamento dos principios que irdo embasar a elaboracdo dos
Planos Diretores e toda a mobilizacdo social, gerando também economia de
recursos;

» Ao iniciar um processo de Plano Diretor, € importante conhecer os planos elaborados

ou em elaboragdo nos municipios vizinhos;
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E recomendavel também que nas etapas iniciais do plano sejam levantados os
estudos recentes ja realizados no ambito regional, por exemplo, de bacias
hidrograficas e regides econdmicas;

As equipes municipais poderdo ter um comité de articulacdo regional de todo o
processo;

A elaboracdo dos Planos Diretores municipais deve explicitar conflitos e
desencadear discussdes entre varios municipios em torno de questdes comuns e ter
um ponto de conexdo com o planejamento regional,

Deve-se construir um ambiente que propicie negociacdes com vistas a instituir
mecanismos de solidariedade regional,

Um conjunto de dados sobre a realidade regional pode ser compartilhada, bem como
os levantamentos aerofotogramétricos, socioecondmicos e geotécnicos municipais e
a propria compra de equipamentos de informatica e softwares para 0s municipios;

As oficinas de levantamento de problemas e potencialidades poderdo ter momentos
cujo enfoque das discussdes serd local e outros que ocorrerdo de forma
regionalizada. Com essa finalidade, podem ser organizados seminarios ou encontros
regionais sobre determinadas tematicas ao longo do processo de elaboragdo do
Plano Diretor;

Mesmo os projetos de outras esferas de governo ou projetos municipais de impacto
em determinados municipios deverao ser discutidos de forma conjunta;

Reconhecer de forma conjunta, os espacos de valor ambiental e cultural para a
regido e aqueles espacos degradados ou precarios a serem transformados;

A eleicdo de temas prioritarios e estratégicos para municipios de uma dada regiao
deve ser coordenados e compatibilizados em torno de uma agenda de natureza
regional;

A politica e o planejamento do uso e ocupacéo do solo dos municipios de uma regiao
deve articular-se ao planejamento regional, especialmente entre municipios vizinhos.

Freitas (2007) ressalta que s&o varios os temas de interesse comum que podem

possibilitar agdes integradas entre 0s municipios, tanto de metrépoles como de pequenas

regides, e € a partir deles que a estruturacdo de um planejamento regional deve estar

alicercada. Um dialogo em torno destes eixos pode render planos diretores distintos (devido

Territorios, Redes e Desenvolvimento Regional: [peativas e Desafios
Santa Cruz do Sul, RS, Brasil, 13 a 15 de setethd2017



/ [/ |

onal SeE EEUNISC

Programa de Pds-Graduagao LINIVERSIDADE DE SANTA CUZ DO SUL

Desenvolvimento

VIll Seminario Internacional sobrg

Desenvolvimente regi

Territorios, redes e \
Desenvolvimento Regional:

mestrado e doutorado

as suas peculiaridades), contudo conectados a um mesmo objetivo. Serdo aqui elencados
apenas trés destes elementos que por sua relevancia na esfera da articulagdo regional
merecem destaque.

O processo disforme e irregular de ocupagéo e crescimento das cidades levaram ao
primeiro ponto em comum que pode ser trabalhado em conjunto pelos municipios: o
processo de ocupacdo habitacional. Relacionado a precariedade das condi¢des
habitacionais, habitacdes clandestinas e também ao déficit habitacional, este € um problema
gue assola quase todas a cidades brasileiras (se ndo mundiais), e como tal, pode, dentro de
uma perspectiva de integracdo regional, ser tratada como problema coletivo. Pensar
politicas publicas conjuntas podem, de alguma forma, remeter a um trabalho coletivo na
busca de mais moradias mais sustentaveis, a diminuicdo das ocupacdes em areas de risco
(tanto ambiental como de inseguranca e violéncia) e (devido a ineficiéncia no trato dos
problemas anteriores) um problema sempre relegado pelas administracdes, o direito da
populacéo de ter seu patriménio historico, artistico e cultural protegido.

Pensar a mobilidade urbana e a logistica também pode ser uma forma de
cooperacao regional. Elas referem-se ao planejamento e a organizacdo de deslocamentos
de “pessoas e bens de uma cidade, atendendo a demandas dos diferentes setores de sua
populagdo. Para tanto, suas acdes devem necessariamente abranger oS meios rurais e
intermunicipais, configurando uma influéncia regional na relacdo e comunicagédo urbana de
um municipio” (FREITAS, 2007, p. 37). Faz-se necessério entdo pensar coletivamente, a
partir dos planos diretores ja elaborados, alternativas para o sistema viario. Além da
possibilidade de se criar redes para o transporte rodoviario (o mais usual), pode-se segundo
0 autor, pensar também na implementacdo dos transportes ferroviarios e aquaviarios
(quando possiveis). “Tais alternativas de incorporagdo integrada devem ser tratadas
acrescentando, além da relacdo entre custo e beneficio, os seus impactos ambientais”.

As atividades econbmicas talvez sejam, ainda, as questBes que mais revelam o
sentido individualizador e introspectivo dos governos municipais, pois como lembra o autor,
“as prefeituras vém, na prética, encontrando ainda dificuldades para fugir da chamada visao
do jogo de soma zero, ho qual o ganho de uma cidade necessariamente ocorre em
detrimento de outra cidade na vizinhanca” (FREITAS, 2007, p. 46). Contudo, essa “ndo
cooperacgao conjunta” é, na maioria das vezes, 0 motivo de uma microrregido ndo conseguir

evoluir economicamente. O isolacionismo econémico acaba por ser suicidio em um contexto
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de grandes relacBes regionais. Pensar, entdo, um planejamento estratégico territorial mais
amplo, que transborde a percepcdo geografica de local, baseando os projetos de
revitalizagdo econémica e urbanistica em conexdes entre as cadeias produtivas regionais e
as redes de macroinfra-estrutura como 0s portos, as estradas e as ferrovias, € segundo o
autor um passo importante na dire¢do do crescimento econdmico conjunto. “Outras
possibilidades [econdmicas é a &rea de servigos], com abordagem intermunicipal em um
Plano Diretor, estdo relacionadas com as telecomunicacfes, 0 comércio a varejo de
combustiveis e 0 comércio atacadista de produtos extrativos de origem mineral, além do
turismo”

Como a maioria dos elementos, como forma de sociabilizacdo de politicas regionais,
fazem parte da area de atuacdo do setor técnico e administrativo da esfera publica, a
participacdo popular neste processo tera desempenho importante nos momentos de
deliberacdo. Os instrumentos participativos procuram, além de ampliar a contribuicdo da
sociedade em a¢des ndo apenas compartilhadas pelos cidadaos, mas assumidas por estes,
ampliar também a base de conhecimentos (que por vezes sé os habitantes das cidades
possuem) com a parceria efetiva de diferentes setores antes marginalizados do processo
decisorio.

Talvez tenha sida esta a maior contribuicdo do Estatuto da Cidade, que além de
tratar da necessidade da questédo do pensar a cidade de maneira sustentavel e participativa,
entendeu que na elaboracéo dos planos diretores deveriam haver espacos reservados as

deliberacdes, de modo a garantir maior participacéo social nas decisGes da esfera publica.
6 Consideragdes Finais

Este artigo buscou ressaltar a importancia da participacdo popular no processo de
construcdo de um planejamento estratégico das cidades. E para isto, usou-se dos
momentos em que a deliberacdo ja € realidade (a0 menos na legislacdo do Estatuto da
Cidade), a elaboracéo do Plano Diretor Participativo.

Evidenciou-se que, um planejamento estratégico elaborado a partir das informacdes
obtidas junto a comunidade pode revelar grande valor, possibilitando, desse modo, politicas
publicas mais aderidas a realidade a qual ela se destina, sendo assim mais eficientes. Ficou

evidente, neste sentido, que “compartilhar com a sociedade civii as tarefas de
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desenvolvimento social”, incorporando as visdes e as percepcdes da comunidade
organizada aos “assuntos antes reservados aos governos”, significa, de modo geral, a
possibilidade de aumentar “a capacidade de as populac¢des influirem nas decisdes publicas”
(FRANCO, 2000 apud Silveira, 2008, p. 47), promovendo assim o empoderamento das
comunidades, de modo a distribuir e democratizar o poder.

Tendo, entdo, a comunidade mobilizada em prol da cidade, seria este 0 momento de
as cidades também se mobilizarem em prol do desenvolvimento regional. O planejamento
estratégico da cidade, das formas de uso e ocupacédo do solo, dos processos urbanisticos e
a maneira como (deve) a gestdo estar “consondncia com o desenvolvimento
socioecondmico, ambientalmente sustentado, sdo condicionados pelas potencialidades e
dificuldades para o aproveitamento dos meios fisico e bidtico”. No entanto, como visto
anteriormente, “tais caracteristicas ndo sdo compartimentadas pelos limites geopoliticos dos
municipios, razdo pela qual o planejamento territorial deve sempre levar em consideracao
um ambiente maior e integrado” (FREITAS, 2007, p. 117).

Pensar o Plano Diretor Participativo, entdo, a partir das demandas municipais, por
meio das assembleias — momentos em que o0s setores mobilizados da sociedade se fazem
ouvir —, mas, ao mesmo tempo, e, de alguma forma, compatibilizado com as dinamicas
regionais seria a melhor forma de garantir a eficiéncia e eficacia da implementagéo deste

planejamento na realidade a qual ele se destina.
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