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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo tratar sobre os mecanismos de participagéo
adotados na gestdo das politicas publicas urbanas do municipio de Viamé&o.
Pretende-se analisar os mecanismos de participagcao social relacionados com as
politicas urbanas, especificamente o Plano Diretor ou Plano de Desenvolvimento
Urbano, adotados pelo municipio de Viamao, entre os anos de 2013 e 2018. A
participacdo da sociedade civil nas politicas publicas foi impulsionada por
movimentos populares nos anos 80 em prol de adogao de praticas democraticas na
gestdo dessas politicas buscando se contrapor a centralizagcdo e exclusdo da
populagdo na esfera publica. Neste cenario, os movimentos sociais direcionados as
questdes urbanas foram bastantes atuantes devido aos problemas sociais
relacionados a questdo urbana e a desigualdade social e territorial existente no
Brasil. Assim, a reforma politica administrativa dos anos 80 culminou na ampliacédo
dos mecanismos participativos e institucionalizagdo da participagdo social nas
politicas publicas e no controle da coisa publica com o intuito de combater a
desigualdade social e promover o desenvolvimento local de forma compartilhada
entre a sociedade, o Estado e o mercado. O plano Diretor € o principal instrumento
de planejamento das politicas urbanisticas e, assim, o presente trabalho trata da
analise de um importante instrumento de gestdo das politicas publicas o qual
reverbera na promogao de acdes politicas governamentais para a cidade e que afeta
direta e indiretamente os cidadaos dentro do territério. A pesquisa é de carater
exploratoria e qualitativa. Os resultados apontam para o arrefecimento da
participacado dentro das estruturas de Estado no processo de construgcao da cidade.
Desde as mudancas do PD de 2013, as mudancas nas politicas urbanas
evidenciaram os conflitos urbanos/rurais relacionados com o meio ambiente e a

sustentabilidade das cidades.

Palavras-chave: Participacdo social. Gestdao urbana. Mecanismos participativos.

Plano diretor. Politicas publicas. Sociedade.
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1 INTRODUGAO

No ano de 2017, o Ministério Publico Estadual do Rio Grande do Sul (MPRS)
promoveu um seminario denominado Novos Rumos para as Cidades: Reflexdes
Necessarias para a Revisdo dos Planos Diretores, dando relevancia a importancia
do planejamento urbano para o desenvolvimento sustentavel das cidades e para a
garantia de direitos sociais, como o acesso ao solo de forma democratica. Na
ocasidao, o MPRS ressaltou a importancia do processo de planejamento urbano para
a resolugcdo dos problemas publicos relacionados a cidade, bem como para a
necessidade dos gestores se atentarem as normativas que proporcionam o direito a
cidade, como a participagao social nas politicas que objetivam garantir o direito ao
solo (RIO GRANDE DO SUL, 2017).

E desse seminario que surgem as primeiras ideias para este trabalho,
motivadas pelo interesse de compreender como esse processo de planejamento
urbano é desenvolvido, de que forma a participagdo social & efetivamente
implementada e quais seus resultados para garantir politicas urbanas democraticas
e sustentaveis.

Como caso concreto para analise, foi escolhido o municipio de Viamao/RS,
buscando compreender a forma como vem sendo implementada a politica de
desenvolvimento urbano, no qual se integra numa série de mecanismos de
participacao social para democratizar o acesso a cidade.

As cidades sdo espacos onde as pessoas buscam ter as suas necessidades
atendidas, como o lazer, a moradia e o trabalho. O aumento populacional crescente
gera demandas socioeconbémicas também crescentes e urgentes. O Estado e os
seus 6rgaos publicos tém o desafio de promover politicas publicas que contribuam
com uma sociedade mais justa, além de poder distribuir melhor os recursos com o
fim de atender as demandas da populagao e atender os problemas publicos.

O Estado brasileiro se caracterizou como um Estado que nao considerava a
participacdo da sociedade na formulacdo das politicas por ser um Estado
centralizador. A Constituicdo de 1988 é expressdao de um novo momento, que
aponta novas possibilidades, ao consagrar a participagdo e dar relevancia a
democratizagdo do planejamento governamental. Assim, o ordenamento juridico

inova no modo de elaborar as politicas publicas, que antes se situava
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exclusivamente na burocracia do Estado, fazendo valer o reconhecimento do
envolvimento da sociedade na sua elaboragdo, e consignando a necessidade de
incorporar aqueles que, até entdo, ficavam a margem desse processo
(ARRETCHE,1996).

A participagdo social nas politicas publicas de Estado sofre influéncia de
contextos sociopoliticos e econdmicos ao longo do tempo. Nos anos 80, apds o
periodo de Ditadura Militar, houve um processo de redemocratizacdo das
instituicdes do Estado e uma abertura maior a participacdo da sociedade civil na
construgdo das politicas publicas devido ao poder de organizagdo dos movimentos
sociais, que vinha sendo construido desde 1970, mas que se intensificou no periodo
(ROCHA, 2009). Assim, diversos movimentos sociais ligados a luta pela reforma
urbana (movimentos de luta por moradia, associagdes de arquitetos e engenheiros,
ONGs, universidades e instituicdes de pesquisa) tiveram um papel fundamental no
processo de definicdo de parametros institucionais para democratizar os processos
de planejamento das politicas urbanas, na busca de cidades feitas por e para os
cidaddos (OLIVEIRA; LOPES; SOUZA, 2018). Nesse periodo, as organizagdes
comutarias e associativas foram bastante operantes na busca de melhores
condicbes de recursos e de infraestruturas nas cidades e periferias (OLIVEIRA;
LOPES; SOUZA, 2018).

Foi necessaria ainda muita luta para o que foi enunciado na Constituicao
fosse regulamentado e é sé em 2001, depois de mais de dez anos da promulgagao
da constituigdo, que foi promulgado o Estatuto da Cidade Lei Federal n.
10.257/2001, o qual “estabelece normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do
bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (BRASIL, 2001). Essa
lei estabelece formatos participativos de formulagdo e implementacéo de politicas
publicas urbanas, tais como Planos Diretores Participativos, audiéncias publicas,
conselhos, etc. Assim, é assegurada a participagao da sociedade civil na elaboragao
de tais politicas de forma a garantir os preceitos democraticos do acesso ao territério
(BRASIL, 2001).

O inciso Il do artigo 2° da referida lei trata da gestdo democratica e insere “a
participacado da populagao e associagdes representativas de diversos segmentos da

comunidade na formulagao, execugao e acompanhamento de planos, programas e
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projetos de desenvolvimento urbano” (BRASIL, 2001). Assim, a agenda da
participagdo no arranjo institucional do desenvolvimento urbano ganhou
materialidade na aplicacdo do Estatuto da Cidade por meio dos Planos Diretores
(GOULART; TERCI; OTERO, 2015, p. 126).

Esses instrumentos e ferramentas de gestdo democratica da cidade
regulamentados pelo Estatuto da Cidade ampliaram a participagdo cidada e
aproximaram o poder publico da populacdo no que concerne a construgdo das
cidades (OIVEIRA; LOPES, SOUSA, 2018. p. 323). Entretanto, o estabelecimento de
mecanismos de participagdo cidada por si s6 ndo garante que esta seja efetiva e,
menos ainda, que consiga os objetivos almejados.

Considerando esse cenario geral, nos colocamos o seguinte problema de
pesquisa: quais o0s mecanismos de participacdo que foram adotados na
elaboracao/revisao do plano diretor de Viamao entre os anos de 2013 a 2018 e em
que medida os mesmos permitiram uma participacao efetiva e continuada no tempo
e contribuiram para uma cidade mais democratica e sustentavel?

O obijetivo geral da pesquisa é analisar os mecanismos de participagao social
adotados na revisao do plano diretor entre os anos de 2013 e 2018 no municipio de
Viamao e de que forma esses mecanismos permitiram uma participacédo efetiva e
contribuiram para uma para uma cidade mais democratica e sustentavel.

Neste sentido, os objetivos especificos desta pesquisa se desdobram em:

a) descrever quais os mecanismos de participacdo foram adotados no
processo de planejamento e implementagcdo de uma politica de
desenvolvimento urbano no municipio de Viamao nos periodos de 2013 a
2018;

b) identificar como ocorreu a participacdo da sociedade civil e de outros
atores sociais na elaboragado do Plano Diretor;

c) identificar quais sdo os principais pontos de conflitos que estavam em jogo
na atual redefinicido do Plano Diretor;

d) tracar um breve histérico sobre as politicas urbanas no municipio de
Viamao.

Mecanismos institucionais participativos por si mesmos ndo garantem os

beneficios democraticos que se propdem e, por isso, € necessario analisar os

processos concretos onde eles acontecem.
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Este tema é importante porque ajuda a compreender como 0s governos vém
implementando a gestdo urbana participativa no desenvolvimento da cidade, bem
como identificar como esta sendo desenvolvida a relagdo entre Estado e sociedade
na construgao da politica urbana e solugdo dos problemas publicos. Muito se fala
sobre participacdo, mas muitas vezes, ela ndo é efetivamente considerada no
debate politico.

O municipio de Viamao, por sua vez, € de interesse porque € o maior
municipio da regido metropolitana de Porto Alegre, em extensao territorial, e se
caracteriza pela riqueza de recursos naturais e ambientais, contando com uma area
rural que se destaca pela sua fauna e flora. Por outro lado, possui muitas demandas
sociais, desde as mais basicas, como infraestrutura. A revisao do Plano Diretor (PD)
de Viamao, ocorrida em 2013, trouxe modificagdes no desenvolvimento do territério
e impactos socioeconémicos e ambientais, que repercutem na distribuicdo dos
recursos e preservagao das caracteristicas socioculturais. Desta forma, entéo,
entender como vem sendo desenvolvida a construgcédo da cidade e suas politicas e a
relagao entre os atores envolvidos e suas influéncias na construcado da cidade torna-
se de interesse social devido a observancia dos aspectos democraticos e
distribuic&o justa dos recursos e ao acesso ao territorio.

O trabalho esta estruturado em cinco partes: esta introdugdo, a metodologia,
em que expomos o procedimento e as fontes de pesquisa, além das informacdes
referentes a pesquisa de campo. O referencial tedérico no qual serdo tratadas as
questdes sobre participagao de forma geral e especificamente no que diz respeito a
questdo urbana, posteriormente, adentramos no contexto histérico de
desenvolvimento urbano e os planos diretores da cidade de Viamao; e, por ultimo, a

analise dos resultados e conclusio.
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2 METODOLOGIA

Por suas caracteristicas, de analise de uma experiéncia concreta, centrada
nos mecanismos de participacdo cidadd no municipio de Viam&o, com
possibilidades muito limitadas de generalizagdo, a presente pesquisa pode ser
classificada como um estudo de caso. Ja do ponto de vista de seus objetivos, € uma
pesquisa de carater descritivo. Mas também apresenta caracteristicas de pesquisa
exploratdria, considerando o limitado acesso que a pesquisadora teve as
informacdes demandadas ao poder municipal e os poucos estudos anteriores
encontrados sobre a participagdo no planejamento urbano do municipio em estudo.

Segundo Gil (2002, p. 41), pesquisas exploratdrias ttm como objetivo
proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais
explicito. De fato, pode-se dizer que esta pesquisa teve “como objetivo principal o
aprimoramento de ideias ou a descoberta de intuigcdes”, procurando elementos para
construir hipoteses para aprofundamentos posteriores.

Do ponto de vista dos procedimentos utilizados, a pesquisa € de carater
qualitativo. Para cumprir com os objetivos tragados foram utilizando um conjunto de
técnicas de pesquisa, integradas a uma estratégia que esta sintetizada no Quadro 1,
o qual ilustra como foi desenvolvida a pesquisa.

Estas técnicas sao:

a) levantamento bibliografico;

b) analise documental;

c) entrevistas com pessoas que participaram do processo, tanto do poder
publico como das organizagdes da sociedade civil.

Ja em relacdo a analise de documentos, fomos atras das informacgdes da
Prefeitura e da Camara Municipal sobre os mecanismos de participacado cidada, sua
composicao e funcionamento, bem como a sistematica como aconteceram nas
reunides e consultas ao longo do processo de mudanga do Plano Diretor de 2013.
Entretanto, desde o inicio, a consulta no website da prefeitura nos indicou a falta de
informagdes, um problema importante que acabou limitando sensivelmente o
desenvolvimento da pesquisa. De fato, tivemos dificuldades de acesso as
informacdes pelos canais institucionais, mesmo com solicitagdo no portal da

transparéncia. Por nao ter um tempo habil para recorrer as instancias superiores, foi
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necessario recorrera outras alternativas, restringindo os resultados inicialmente

previstos.
Quadro 1: Metodologia: o previsto e o realizado
Caracteristicas a serem | Forma de | O que foi realizado
analisadas levantamento
prevista
Quais os a) Os mecanismos de | - Analise -Andlise documental;
mecanismos de participacao utilizados | documental -Entrevista com o
participagao para  compartilhamento | -Entrevistas presidente do
foram adotados direto de poder; com gestores Conselho da Cidade;
no - Fontes secundarias
Planejamento (Website da
do PDDUA em prefeitura e revista
2013 a 2018. eletrbnica).
a) Como 0s gestores | - Analise
percebem os | documental -Entrevistas com
Concepcao do mecanismos -Entrevistas gestores e agentes
processo participativos; com gestores e | diretamente
participativo a b) A populagdo costuma se | agentes envolvidos com o
nivel local engajar e participar da | diretamente tema;
elaboracdo da politica | envolvidos com | -Levantamentos
urbana; 0s mecanismos | bibliograficos
c) Qual a percepgéo social | participativos
do processo participativo | -Levantamentos
na politica urbana; bibliograficos
d) Quais atores sociais que
normalmente participam;
Processo a) Quais sdo os pontos | - Analise -Entrevista com
participativo e urbanos que possuem | documental atores societais;
seus impactos muitos conflitos | - Fontes -Fontes secundarias;
para a complexos de serem | secundarias
resolugao de resolvidos; - Entrevista com
problemas b) Teve alguma alteragdo no | gestores
publicos PDDUA que pudesse
urbanos. solucionar conflitos
urbanos existente no
municipio.
a) A prefeitura dispde deste | - Analise -Entrevista com
dispositivo com  que | documental; agentes diretamente
frequéncia; - Entrevistas envolvidos com o
Implementagéo b) Quais os canais e meios | com gestores; tema;
do PDDUA nas de divulgacédo deste | -Fontes - Analise
prefeituras mecanismo de | secundarias documental;
participacéo; -Fontes secundarias
c) Modo de implementagao;
Tragar um a) Garantia de direitos; - Analise - Entrevista com
breve historico b) Resolugdo de problemas | documental; agentes diretamente
sobre as publicos com relevancia | - Entrevista com | envolvidos com o
politicas social; gestores; tema;
urbanas no c) PDDUA e Fungao Social; | - Fontes - Fontes
municipio de d) Como vem ocorrente o | secundarias; bibliograficas;
Viamao e seus Planejamento das | - Fontes - Fontes
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desafios.

Politicas publicas urbanas | bibliograficas. secundarias(website
em Viamao ao longo dos prefeitura e revista
anos; eletrbnica);

0] que muda no - Andlise
planejamento das documental.
politicas publicas urbana

em Viamé&o;

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Ja em relagao as entrevistas, o outro procedimento metodologico fundamental

da nossa pesquisa, o objetivo inicial era entrevistar oito pessoas, entre as quais

gestores, atores politicos, um promotor do Ministério Publico do Rio Grande do Sul

(MPRS) e com integrantes da sociedade civil, envolvidos diretamente com o tema da

pesquisa. Entretanto, foi dificil o contato com os representantes do poder publico e
no final s6 foi possivel realizar cinco entrevistas, sendo quatro representantes da

sociedade civil e um agente estatal. As entrevistas ocorreram de modo online e

pessoalmente, dentro do rol de perguntas contidas no Apéndice A.

O quadro a seguir resume as caracteristicas dos entrevistados.

Quadro 2: Entrevistados

Procedéncia

Caracteristicas

Agente estatal

Presidente do CONCIVI, representando a
Administracdo Municipal, locado na secretaria de

gestao;

Sociedade civil

Integrante do Conselho da Cidade (CONCIVI) pela
sociedade Civil e, também, servidor aposentado da

prefeitura.

Um politico eleito a vereador no ano de 2016. Foi
candidato a prefeito no pleito de 2018. Participava da
politica pela sociedade civil no ano de 2013.

Presidente da Associagdo Alta do Lago Taruma de

Viaméao

Representante da sociedade de classe dos arquitetos,
que foi presidente do CONCIVI.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).
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De maneira geral, tivemos dificuldades para acessar os dados do processo
participativo de revisdo do Plano Diretor de 2013. N&o tivemos acesso as
proposi¢oes, adendos e justificativas, bem como o numero exato de participantes
das conferéncias e pré-conferéncias e as datas dos encontros pelos canais
institucionais. Assim, para auferir algumas informagdes do processo, as entrevistas,
as fontes secundarias (website) e documentos disponiveis foram importantes para a
analise. No fim, conseguimos alguns documentos oficiais com a Camara de

vereadores, mas neles nao possuem registros do processo participativo de 2013.
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3 PATICIPAGAO, DEMOCRACIA, POLITICAS PUBLICAS E PLANEJAMENTO
URBANO

O objetivo deste capitulo consistiu em abordar o tema participagdo da
sociedade civil na gestado do planejamento das politicas publicas urbanas.

Diante disso, descreveu-se o contexto da participacdo de modo amplo a fim
de ressaltar a mobilizacao e reivindicagao social em torno de praticas democraticas
na orientagao das politicas de Estado e de governo (AVRITZER, 2013; DA SILVA,;
JACCOUD; BEGHIN, 2005), mas com relevancia em especial na politica publica
urbana por ser o enfoque deste trabalho (OLIVEIRA; LOPES, SOUZA; 2018;
GOULART; TERCI; OTERO, 2015).

Nos anos 80, as pressdes por mais participacdo eram sensiveis em todas as
areas de politicas publicas no Brasil. Diversos atores politicos demandavam e
propunham a democratizagdo do sistema politico, ao mesmo tempo em que se
iniciavam reorganizacdes institucionais em varios setores (CORTES, 2009). Como
culminagcado desse processo, a Constituicido Federal de 88representa um marco
importante no processo democratico da gestdo das politicas publicas, pois, além de
propor uma mudanga de regime e a descentralizagdo do planejamento das politicas
publicas em nivel local, inovou ao institucionalizar a participagdo social na
formulacao de politicas a fim de possibilitar o compartiihamento de poder entre a
sociedade, Estado e mercado, de forma a assegurar direitos, como o direito ao solo
e a cidade (ROCHA, 2009).

Entre os diversos mecanismos de participacdo institucionais promovidos no
ambito do executivo, cabe citar o referendo, o plebiscito de iniciativa popular, o
Orgamento participativo (OP), os Conselhos e Conferéncias, além do Plano Diretor,
(NUNEZ, 2016).

A institucionalizacdo do planejamento urbano coincide com o regime
autoritario 1964-1985 (GOULART; TERCI; OTERO, 2015), mas, com a pressao por
maior participacdo cidadao, o Plano Diretor Participativo passa a ser o principal
instrumento de planejamento que orienta as politicas urbanas, no qual é regulado
pela Lei n. 10.257 de 2001, o Estatuto da Cidade, e pela CF de 1988, capitulo II.
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A importancia que assume a participagdo social no contexto anteriormente
descrito demanda um aprofundamento sobre suas diferentes concepgdes e
significados. E sobre isso que tratara a primeira parte deste capitulo.

Além disso, abordar-se-a as diferentes perspectivas tedricas sobre a
institucionalizagdo da participagdo, com intuito de proporcionar elementos analiticos
relacionados com a mesma, cujas perspectivas teoricas s&o relevantes para
compreender a arena de poder. Ressalta-se que o objetivo desta pesquisa é
explorar o tema participagdo e mecanismos participativos relacionando o com o

planejamento das politicas urbanas.

3.1 PARTICIPACAO SOCIAL NAS POLITICAS PUBLICAS

O Estado, enquanto estrutura publica organizada, detém o poder de conduzir
as politicas publicas visando o interesse comum. Sabe-se que a Administragao
Publica possui um grande alcance e influencia no meio social por meio de suas
estruturas, normas e leis. Assim, as politicas publicas promovidas pelos 6rgaos
publicos s&o essenciais para sociedade, ainda mais num pais tdo desigual como o
Brasil. Os governos brasileiros,por tempos, centralizaram as decisdes politicas de
forma autoritaria sem considerar as diferentes necessidades da populagao brasileira,
seja na formulagcdo ou implementagéo de politicas, a exemplo da Ditadura Militar
(1964-1985).

Por conta disso, a sociedade civil organizada, em diferentes movimentos
populares, reivindicou medidas mais democraticas e participativas na gestdo das
politicas publicas, com o intuito de que as demandas populares conseguissem
influenciar as decisdes politicas de forma democratica, justa e com igualdade de
condigdes. Os movimentos sociais, no Rio Grande do Sul, com o Orgamento
Participativo (OP), destacaram-se com a proposta de praticas democraticas e
participativas envolvendo a populacdo na esfera publica, nos anos 80. Ademais,
também se destacaram no cenario nacional, diferentes grupos em torno de
mobilizagdes, como os movimentos populares, com destaque o de habitacdo, bem
como as associagdes de classe, organizagdes ndo governamentais e instituicbes de
pesquisa (GOULART; TERCI; OTERO, 2015).
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Na agenda pela reforma urbana, os movimentos sociais conseguiram fazer
uso das suas experiéncias para construgcdo do Foro Nacional da Reforma Urbana e
do Movimento Nacional pela Reforma (GOULART; TERCI; OTERO, 2015). Assim,
0s movimentos sociais em prol da questdo urbana foram de suma importancia para
a aprovagao da Emenda Constitucional de iniciativa popular de Reforma Urbana no
Congresso Nacional (vide Emenda n. 63 de 1987), tendo em vista politicas
baseadas numa gestdo mais democratica e participativa da cidade, além de justica e
equidade social (OLIVEIRA; LOPES, SOUZA; 2018).

Naquele periodo, para Oliveira, Lopes e Souza (2018, p. 325):

Os movimentos populares que conduziram a Reforma Urbana compunham-
se de um heterogéneo grupo de pessoas, que trabalhou em diferentes
aspectos do Urbanismo com o propésito de atrelar a participagao popular a
politizagcdo dos problemas urbano, com a difusdo de processos
participativos na elaboragao de politicas publicas.

A participacdo popular, requerida para o0s processos democraticos
relacionados ao desenvolvimento urbano, pode ser compreendida pela forma como
historicamente eram formuladas as politicas publicas, que se caracterizava pela
exclusdo da populacao brasileira das decisdes politicas devido a centralizacdo de
poder na gestédo publica.

Tendo em vista esse contexto, a Carta Magna cidada de 1988 representa
uma série de mudangas na condugdao da gestdo publica por considerar a
participacado popular na orientagdo politica. Com isso, a CF contém medidas como a
descentralizagcado de poder, com a distribui¢cao politica-administrativa de Estado entre
os entres federados (Unido, Estados e municipios) e a inclusdo da sociedade civil no
desenho das politicas publicas sociais por meio de diferentes mecanismos
participativos. Assim, desde entdo, a participacdo da sociedade civil foi
institucionalizada e a participacdo da sociedade civil passa a compor as estruturas
de Estado.

Desta maneira, além da valorizacdo dos preceitos democraticos e eficiéncia, a
administracado inovou por passar a ampliar os canais de participacao, passando a
coexistir tanto a participagdo direta quanto a indireta na esfera publica (ROCHA,
2009). O que representa adogdo de praticas democraticas na gestdo publica que

objetiva ir além dos mecanismos tradicionais representativos (NUNEZ, 2016). Neste
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sentido, observa-se a possibilidade de compartilhamento da elaboragao das politicas
publicas entre os movimentos sociais populares que reivindicam direitos, e entre os
partidos politicos eleitos pela populacdo, além do mercado e outros.

A participagcado social e compartilhamento de poder ganha relevancia na
medida em que o Estado representa um modo de organizagdo da sociedade
(capitalista, centrado no trabalho) que, por meio das suas estruturas, detém o poder
de orientar e conduzir as politicas sociais, ambientais e econémicas (FARIA, 2009).

Assim, mesmo que o Estado seja o intérprete de grupos hegemodnicos
dominantes (FARIA, 2009), a participagdo social na gestado publica é uma forma de
assegurar direitos sociais, politicos e econémicos de modo justo, democratico e
inclusivo. A sociedade, de modo geral, apresenta diferentes interesses, entdo néo se
trata de um processo simples, mas que precisa considerar os individuos que foram
historicamente excluidos das politicas publicas no Brasil. Neste sentido, a
democratizagdo do Estado e a insergao da participacdo social na gestdo publica
tornam-se relevantes na medida em que diferentes grupos sociais sejam
considerados na formulacao de politicas e na resolugao de problemas publicos.

A participagdo social € entendida como uma construgdo coletiva num
processo complexo (SILVA, 2001).

Ha diversas concepcgdes sobre o que é participacdo, que remetem por sua
vez a visdes de democracia que vao as concepcdes liberais, passando pela
democracia participativa de Habermas e a Democracia participativa de Patenam.

Conforme Avritzer (2008, p. 45), a participagdo pode ser definida como
“formas diferenciadas de incorporacéo de cidadaos e associacdes da sociedade civil
na deliberagao sobre politicas”, permeada por interesses corporativos e particulares
que refletem a multiplicidade das sociedades contemporaneas. Ja Goulart, Terci e
Otero (2015), citando Lavalle e Vera (2011), sustentam que a participagdo também
pode ser tomada como “categoria nativa da pratica politica de atores sociais,
categoria tedrica da teoria democratica e procedimento institucionalizado com
funcdes delimitadas por leis e disposigdes regimentais” (LAVALLE; VERA, 2011, p.
101, apud GOULART; TERCI; OTERO, 2015, p. 127).

Em suma, entendem-se os mecanismos participativos de gestao das politicas
urbanas com sendo os canais institucionais de participagao direta promovidos pelo

Estado para proporcionar o compartiihamento das decisbes e/ou resolugdo dos
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problemas publicos urbanos orientados para garantir o direito ao solo e a cidade de
forma democratica, como o plebiscito, referendo, a Iniciativa Popular, os conselhos e

as conferéncias urbanas audiéncias publicas.

Figura 1: Gestao democratica das politicas publicas urbanas

ESTADO
DEMOCRATICO

sustentabilidade MECANISMOS

DEMOCRACIA,
PARTICIPACAO
POLITICAS
Direito a cidade U RB AN AS PARTICIPACAO

INSTITUIGOES

Mlamao PARTICIPATIVAS

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

A Figura 1 sintetiza topicos que envolvem a gestdo participativa

institucionalizada das politicas urbanas do municipio de Viamao.

3.1.1 Diferentes perspectivas tedricas sobre a participagao institucional

No que tange a relagdo entre o Estado e a sociedade, as diferentes
perspectivas tedricas relacionadas com a institucionalizagdo da participagdo social
na gestdo publica oferecem diversos elementos para o entendimento dos
mecanismos de participacdo e a influéncia destes no planejamento das politicas.
Assim, trata-se de teorias que abordam a relacdo entre os atores estatais, de
mercado e sociais dentro do contexto institucional sob diferentes perspectivas
analitica da arena politica participativa.

Assim, é importante destacar quais sdo as principais teorias em torno da

institucionalizagdo da participagéo: destaca-se neste trabalho a seguintes teorias: a
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teoria neo-institucional, a teoria politico-institucional e a teoria institucionalista-
construcionista.

A teoria neo-institucionalistahistorica destaca o papel dos atores estatais e a
relacdo destes com os atores sociais e individuais. Para Cértes (2009), os
defensores desta teoria atribuem uma relagao direta entre os aspectos sistémicos e
estruturais do Estado e os desenhos das organizagbes estatais na influéncia das
acoes dos atores sociais e individuais.

Ja teoria politica-institucionalista reafirma a influéncia das estruturas e
sistemas sobre a agao dos atores sociais no resultado politico e acrescenta a ideia
da acdo humana agindo sobre um contexto de constrangimentos institucionais
(CORTES, 2009). Essa teoria introduz a acdo humana como uma parte influente na
politica num sentido de destacar a atuagdo de grupos e individuos como agentes
influentes no processo decisério em suas atuagdes e adogdo de estratégias dentro
de um contexto institucional. Essa perspectiva ressalta também a influéncia externa
e ideologias politicas na decisdo e orientagdo politica institucional (CORTES, 20009).

A perspectiva tedrica-construcionista e a estratégica relacional também
corroboram com a ideia de que os atores estatais e societais sdo agentes politicos
promotores de mudangas e agem sobre um contexto institucional de
constrangimento. Nesta perspectiva, o que se diferencia das demais € que seu
objetivose concentra nas orientagdes politicas dos agentes, isto €, na forma como
ocorre a relagao entre os atores estatais e societais e entre esses e a instituicdo. Em
especial, essa perspectiva busca responder como os agentes promovem a mudancga
dentro das instituicdes (CORTES, 2009).

Essas teorias englobam um conjunto de perspectivas teoricas que trata sobre
a interacdo entre os atores estatais e societais no contexto institucional sob um
contexto de constrangimento. Elas nos permitem uma analise da participagdo no
contexto das instituicbes com observancia destas contribuigbes. Para além disso,
também contribuem para o entendimento das relagdes sociais em um olhar mais
amplo que perpassa a disposi¢des estruturais para serem construidos estratégias
numa atuagdo de agentes promotores de mudancgas, tais fatores contribuem para a
analise dos mecanismos participativos e processo de decisdo politica (CORTES,
2009).
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Outro ponto importante acerca da participacido repercute sobre o contexto de
reformas privatistas do Estado, nos anos de 1990, que marcou mudancgas na
condugdo das politicas econbmicas e sociais e na diminuicdo do tamanho do
Estado. Na medida em que essa orientacio politica redireciona entendimento sobre
0 conceito de participagdo das politicas publicas reivindicada por agentes sociais
nas mobilizagdes nos anos de 1980 (NUNEZ, 2016; BRASIL, 2004). Desta forma,
com o intuito de implementar projetos de desenvolvimentos econémicos neoliberais,
as instituicdes internacionais, como o Banco Mundial e o Banco de Interamericano,
direcionam o tema participagdo institucional do sentido deliberativo e democratico
para um sentido gerencial de Estado em que a participagédo € vista no sentido de
transferéncia da prestacdo do servico publicos (NUNEZ, 2016).

Além disso, os anos de 1990, marca a expansao dos mecanismos de
participacdo da sociedade civil, como a criagdo de Conselhos Municipais e a
promogao da participagdo como uma construgao coletiva e deliberativa (BRASIL,
2004).

Ao mesmo tempo, esses mesmos anos 1990 sdo palco de reformas de
Estado e orientagdes politicas direcionadas para a privatizagado de politicas sociais,
a partir dos anos de 1990. Desde esse periodo, vivenciamos o acirramento do
neoliberalismo e a diminuicdo das politicas de Estado. Em consequéncia disso,
surge o denominado “terceiro setor” e um crescente numero de entidades privadas
atuando na execucgao de politicas sociais. Este fato € importante para compreender
0 debate sobre a participacao social nas politicas e o seu ressignificado, na medida
em a participagao nao é vista no sentido de participagédo deliberativa de Habermas,
mas sim no sentido de execucéo de politicas sociais (NUNEZ, 2016; BRASIL, 2004).

3.2AS POLITICAS URBANAS E OS PLANOS DIRETORES PARTICIPATIVOS

As primeiras medidas de institucionalizacdo do planejamento urbano
coincidem com o regime autoritario 1964-1985. Conforme Goulart, Terci e Otero
(2015, p. 127), ha uma discussao sobre o potencial dos planos diretores, sendo que
para alguns autores, os mesmos serviriam “para regular a ocupagéo urbana sob a
otica das elites, ocultar conflitos e legitimar o status quo, e por se resumirem a

discurso esconderiam o que é recondito e crucial: a dominagao”. Ja para outros
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autores, “reportam-se ao novo marco regulatério da politica urbana e a perspectiva
de que seus instrumentos urbanisticos e a novidade da conjuntura democratica do
pais ensejariam um ambiente mais propicio aos Planos Diretores Participativos”
(GOULART; TERCI; OTERO, 2015, p. 127).

A participagdo nas politicas urbanas € uma atribuicdo conferida aos
municipios, entdo, cabe a instdncia municipal cumprir as exigéncias constitucionais e
promover a ampliacdo das instancias participativas. O Plano Diretor € o principal
instrumento da gestao das politicas urbanas na qual visa ordenar o desenvolvimento
de politicas publicas no territério e tem carater obrigatério aos municipios que

contém mais de vinte mil habitantes. Conforme CF de 88:

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

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungédo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor. (BRASIL,1988).

Neste sentido, o planejamento urbano foi descentralizado e o Plano Diretor é
o instrumento orientador das politicas publicas urbanas. Além de ser obrigatério,
deve vincular-se a participagao da sociedade, por meio dos canais participativos.

O desenvolvimento urbano brasileiro é considerado tardio (DOWBOR, 2016).
Neste sentido, sao diversos o0s problemas que assombram os problemas
relacionados a cidade que devem ser considerados na formulagcédo e nos problemas
publicos, que podem compor as pautas urbanas. Para Fernandes (2006), o processo
de ocupacado do solo advém de diversos fatores, que, para ele, ainda ndo é bem
compreendido, mas que perpassam tanto por fatores globais como

macroecondmicos. Dentre os exemplos elencados por ele, destaca:

A falta de opgdes formais resultantes da natureza das politicas fundiarias,
habitacionais, urbanas e fiscais dos governos; a dindmica excludente dos
mercados de terras formais, que nao incluem os pobres; os sistemas de
planejamento urbano elitistas e tecnocraticos que sédo implantados pelas
administragdes locais, sem levar em conta as realidades socioeconémicas
de acesso ao solo e produgao da moradia, e nem a capacidade de acéo das
préprias administragdes locais para garantir o cumprimento da legislagéo
urbanistica [...]. (FERNANDES, 2006, p.50).
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O problema de planejamento urbano no Brasil é atravessado por diversos
fatores. As questdes econdmicas e politicas, neste sentido, contribuem para
perpetuarem as desigualdades sociais historicas, cujos fatores corroboraram para a
exclusdo das camadas mais pobres das zonas centrais das cidades, e o
consequente deslocamento populacional para as zonas mais periféricas e precarias
dos grandes centros urbanos brasileiros.

Conforme Oliveira, Lopes e Sousa (2018, p. 322):

Os instrumentos e as ferramentas de gestdo democratica da cidade,
regulamentados pelo Estatuto da Cidade, ampliaram a participagéo cidada,
aproximando o poder publico da populagdo no que concerne a construgao
das cidades. Tais mecanismos somente se efetivaram por meio da
combinagao entre democracia representativa e democracia direta, modelo
adotado no Brasil que da suporte a participagdo publica em varias areas,
entre elas a do planejamento urbano.

Os mecanismos de participacao utilizados nos planos Diretores representam
a institucionalizag&o da participagédo da sociedade civil na politica publica urbano. O
Plano Diretor avanca no sentido de promover a democratizacdo acesso a terra
urbana, além de propor um planejamento de Estado (ndo de governo) para a cidade.

Orientado para que sejam resolvidos os problemas urbanos de forma

by

participativa e cumpra a fungado social atrelado ao direito ao solo e a cidade, o
Estatuto da Cidade (Lei n. 12.257, de 2001) orienta a implementagdo do Plano
Diretor, dentre as diretrizes, se destaca a importancia da participacao social e da
funcao social atrelada a cidade na elaboragao de politicas. Conforme art 2°, inciso |
e |l, do Estatuto da Cidade:

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

| — garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana,
ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragoes;

Il — gestdo democratica por meio da participagdo da populagdo e de
associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagao, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano [...]. (BRASIL, 2001).
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Entretanto, os avancos esperados com os mecanismos institucionais para
ampliar a participacdo popular e a incorporacdo dos movimentos sociais no
planejamento urbano, acabam sendo freados pelas assimetrias histéricas de poder e
divisdo de ambigdes sobre a gestao urbanistica (OLIVEIRA; LOPES; SOUSA, 2018).

Neste sentido, € importante entender que a institucionalizagcdo da
participagdo, que passa a ser absorvida pelo Estado e regrada por ele em grande
medida, como pode ser observado nas politicas de desenvolvimento urbano e nos
Planos Diretores Participativos (GOULART; TERSI; OTERO, 2015).

Assim, sabe-se que o jogo politico ndo € um processo facil, existem diversos
interesses em disputa, mas a lei € um instrumento importante que pode contribuir
para que a cidade cumpra sua funcdo social, sendo posta a prova no processo

concreto de construcido do Plano Diretor do municipio.
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4 UMA BREVE CONTEXTUALIZAGAO HISTORICA DO MUNICIPIO DE VIAMAO
E A POLITICA URBANA

Acidade de Viamao possui 256.302 habitantes, pela estimativa prevista para
2020, com uma densidade democratica de 159.91/km? (IBGE, 2017)". No quesito
territorial, o municio de Viam&o possui uma area de 1.496,506 km?, que, por sua vez,
€ cerca de trés vezes maior que Porto Alegre, a capital do Rio Grande do Sul, cuja
area é estimada em 495.390km? (IBGE, 2017). Ademais, compde a Regiao
Metropolitana de Porto Alegre (RMPA), destacando-se como o territdério mais
extenso dentre os 34 municipios pertencentes a esta microrregido e uns de menor
densidade demografica (SEPLAG, 2020).Atualmente, a area urbana € de 80,25% e

area rural de 19,75%.

Figura 2: Municipio de Viamao na RMPA e no RS
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Fonte: Martins (2014).

! De acordo com o} senso de 2010. Disponivel em:
<https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rs/viamao/panorama>. Acesso em: 07 jul. 2021.
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Viamao foi um dos primeiros nucleos territoriais a ser povoado no Rio Grande
do Sul. A importancia histérica e social atrelada ao desenvolvimento urbano da
cidade esta relacionada a criagdo de gados. No século XVIII, o territério do RS (que
antes era denominado Rio Grande de Sao Pedro) deixa de ser apenas uma zona de
passagem entre Laguna (SC) e da Colénia do Sacramento pela Frota de Magalhaes
para o comércio gados no Sul e Viam&o passa a ser povoado. Isso muito por conta
da riqgueza dos seus campos. No ano de 1725, Cosme da Silveira, integrante dessa
frota, passa a instalar-se em Viamao. No decorrer do tempo, Viamao passa a ser
colonizado pelos denominados lagunistas, que criam estabulos dando inicio a
criacdo de gados e o desenvolvimento da regido. Anos depois, em 1741, Francisco
de Carvalho se instala nos campos de Viamao e constroi a Capela dedicada a
Nossa Senhora da Conceig¢ao, que hoje é um dos simbolos culturais mais antigos da
cidade.Neste periodo,Viamao ganha impulso no seu povoamento, e sua fundagao se
da em 14 de setembro de 1741. De 1763 a 1773, Viamao passa a ser sede do
governo do RS por causa das invastes dos espanhois (VIAMAO, 2021)%.

No século XX, Viaméao recebe a categoria de municipio pelo Decreto Estadual
n. 7.842. Nesse tempo, o periodo de 20 a 50 foi considerado como de maior
desenvolvimento urbano, sendo disponibilizado aos habitantes equipamentos de
lazer e cultura. Na década de 40, o desenvolvimento industrial acelerado, tanto no
ambito nacional quanto na capital gaucha, faz com que grande proporgdo de
pessoas se desloque para arredores de Porto Alegre. Assim, a industrializagao e o
interesse mobiliario colaboraram para o crescimento descontinuo e desordenado da
cidade, que pode ser percebido na distribuicdo da populacdo na ocupacgao do solo;
como também foi acentuado por conta da inversdo da populagao da area rural para
a area urbana do municipio na década de 70 (AMBIENS SOCIEDADE
COOPERATIVA, 2007)°. Assim, por conta da politca de desenvolvimento
econdmico de Porto Alegre, o crescimento populacional de Viamao teve influéncia
pela proximidade com Porto Alegre e a sua politica de acesso a terra, que ficou mais
cara devido ao desenvolvimento industrial.

Na década de 50, o municipio foi considerado como a cidade periférica e
dormitério, dado a sua ligagcdo econdmica com a regido metropolitana de Porto

“Disponivel em: <https://www.viamao.rs.gov.br/portal/servicos/1002/historia/>. Acesso em: 07 jul.
2021.
3Dispom’vel em: <https://pt.calameo.com/read/0004791029f271a1464fd>.Acesso em: 25 ago. 2021.
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Alegre (a maioria dos habitantes desenvolve as suas atividades de estudo, lazer e
trabalho em Porto Alegre (AMBIENS SOCIEDADE COOPERATIVA, 2007).

Outro aspecto importante para o desenvolvimento urbano do municipio esta
relacionado com a construgcao da rodovia Estadual RS 040. Ao longo dessa rodovia
se encontram os lotes habitacionais, com disposicdo de comércio e moradia. Além
de ser a unica forma de acesso com o restante do municipio, de tal forma que possui
um grande fluxo de carros e pessoas nesta malha viaria. Sendo, entdo, um fator que
influencia no desenvolvimento urbano no territério (AMBIENS SOCIEDADE
COOPERATIVA, 2007).

Figura 3: Municipio de Viamé&o: um panorama do espaco fisico e geografico

| ™

* i - SRR

Fonte: Viaméao (2013).
4.1 O PLANEJAMENTO URBANO E OS PLANOS DIRETORES DE VIAMAO/RS
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O Plano Diretor € um instrumento adotado pelo Estado Brasileiro para
regularizar e ordenar o desenvolvimento das cidades. Diante disso, a partir do
primeiro Plano Diretor de Viamao, destaca-se dois grandes e distintos contextos
sociopoliticos conduzidos por diretrizes democraticas das instituicdes publicas para
a gestado compartilhada das politicas da cidade.

O desenvolvimento urbano no municipio de Viamao comecga a ser ordenado
no governo Jorge Chiden (1989 a 1992). Foi nesse governo que foi instituido o
primeiro Plano Diretor da cidade (Lei n. 1992/89, alterada pela Lei n. 2513/96)%e o
primeiro cédigo de obras,dando inicio ao estudo de urbanizagdo da cidade e a
criacdo de leis referentes a regulagdo do solo. Apesar de o PD ser considerado um
modelo padrdao a ser seguido pelos municipios, ele foi considerado um marco
importante porque foi a partir dai que se comegou a pensar no planejamento urbano
e a se definir uma normativa regulamentadora do uso do solo em Viamao. Conforme

pode se observar:

Foi nos anos 80 que nés conseguimos fazer o primeiro Plano Diretor de
Viamao, que planejava a cidade. S6 que a visdo de planejamento da época
era uma visao tipo receita de bolo. Os préprios urbanistas falam isso. Era
quase muito igual para todo mundo. Mas ja ajudou muito Viamao. Na época
que houve o éxito rural, Viamao inchou e deu uma ocupacgédo que tu nao
conseguias segurar. Houve um crescimento populacional muito grande,
uma ocupagao muito grande em Viaméo e ai comegou a ter muitas perdas.
Perda de patrimbnio histérico, perdas de regularidade. A populagéao
aumento muito, entdo foi importante esse plano que foi colocado porque
deu um regramento. Assim como foi feito o cddigo de obras. Algumas leis
foram colocadas na época, inclusive o prefeito era o Jorge Chiden.
(Entrevista 5).

O primeiro Plano Diretor, instituido no final dos anos 80, definiu alguns
critérios para a ocupacado e o uso do solo. Sendo importante devido ao aumento
populacional da cidade devido ao éxito rural. O Planejamento Urbano foi
desenvolvido mais por profissionais relacionados com o tema, embora houvesse
algum teor de participagao da sociedade civil nas politicas da cidade.A participagéao
social na gestdo da cidade teve um incentivo maior com a implementagdo dos
mecanismos participativos, na medida em que incentivou as organizagdes sociais
ligadas a sociedade e movimentos populares a acessar as instituigdes publicas para

0 acesso aos direitos sociais,conforme descreve:

* O Plano Diretor foi instituido no governo de Jorge Chiden e alterado pela Lei n. 2513/96 (VIAMAO,
2018).
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Na década de 2000, foi quando iniciou mais a participagdo social, quando
foi criado o Estatuto da Cidade. E dai sim se fez a revisao do Plano Diretor,
criou-se o Conselho da Cidade, la em 2004, 2005, e comegou a participagao
da Cidade onde teve realmente a participagdo da comunidade. Entao, a
partir disso, la em 2005 foi feita a estruturagcdo do Plano Diretor, do
parcelamento do solo e depois, novamente, foi feita mais uma revisdo do
Plano Diretor. E agora, em 2021, continua as mesmas leis de
2013.(Entrevista 1).

Antes de ser implementado o Estatuto da Cidade e os canais participativos,
como o Conselho da Cidade de Viamao (CONCIVI) e o proprio PD participativo, a
participacdo da sociedade civil adentra as estruturas da Administracdo Municipal,
com maior intensidade, por meio do OP nos governos do PT. O OP foi um
instrumento de “participagcao popular” bastante difundido em Porto Alegre e servindo
como um modelo base para o governo municipal implementa-lo em Viam&o no ano
de 1997° (SILVA, 2001).

O estudo de Silva (2001, p. 230) concluiu que:

Ao ser instituido o OP estabelece um conflito com a forma histérica de
relacdo dos agentes sociais com a Administragéo Publica: o contato pessoal
com o “politico” e a troca do atendimento de demandas por apoio eleitoral,
base de poder do lider comunitario tradicional envolvido com praticas
clientelistas, torna-se inoperante e ineficaz.

Percebeu-se que o OP sofreu influéncia das praticas de participacéo
associativas e comunitarias difundidas no tecido social, encontrando resisténcia para
a sua utilizagao porque envolve um modo distinto daquele que habitualmente era
praticado na cidade, como o clientelismo e o assistencialismo. Entretanto, é
importante frisar, que no meio rural existe uma organizagdo social mais comunitaria
que se diferencia das zonas urbanas (SILVA, 2001).

A Lei Municipal de n. 3520 de 2006 institui o PD participativo na cidade.
Desde a publicagédo do Estatuto da Cidade, em 2001,0 novo PD levou um periodo de
cinco anos para ser implementado no municipio e foi efetivado no governo do
prefeito Alex Sandrer Alves Boscaine do PT.Em observancia as peculiaridades
culturais do municipio, incluem-se no processo participativo e no conselho da cidade

a comunidade indigena e a comunidade quilombola. O Plano de 2006 foi realizado

> O OP teve dois momentos de implementacgao: primeiro, tentou-se construir uma base estrutural
prépria, e, o segundo, adotou-se a base estrutural do OP inspirado em Porto Alegre.



35

em cinco fases de trabalho:1) a elaboragéo e aprovagédo de um plano de trabalho; 2)
a leitura técnica participativa da realidade municipal; 3) a formulagdo pactuada das
diretrizes e proposigdes; 4) a elaboragdo e debates sobre o projeto de lei; 5) a
entrega final do projeto de lei. Além dos aspectos democraticos, o processo do plano
enfatizoua ordenacgéo da zona rural (AMBIENSSOCIEDADE COOPERATIVA, 2006).
Apesar das limitagcdes e dos desafios existentes relacionados a participacao
no municipio, conforme ressaltado pelo estudo de Silva (2001), deu-se inicio a um
processo de mobilizagdo social que teve como finalidade construir instituicdes e
politicas democraticas, as quais perpassem a relacao representativa, mas também
cria um canal direto entre Estado e sociedade. Dadas as caracteristicas politicas
clientelistas presente na relagdo da Administracdo Municipal de Viamao e a
sociedade, foi um marco na politica de Viamao que mobilizou a sociedade em prol
de politicas inclusivas.
Posteriormente, a Administragcdo Municipal de Viamao revisou o PD no ano de
2013. De acordo com a determinagao legal, a gestdo municipal tinha até dez anos
para revisar o seu Plano Diretor, a partir da promulgacdo do PD orientado pelo
Estatuto da Cidade. No entanto, essa revisao foi realizada pelo governo municipal
em sete anos, no primeiro ano de uma nova gestdo de governo, o que da a entender
que se trata ndo somente de uma mudanga de governo, mas também de uma nova
mudanca na conduc¢ao da politica urbana.
A Administragdo Municipal, por meio da Secretaria de Planejamento Urbano
e Habitacdo e em conjunto com o Conselho da Cidade, organizou o processo de
reformulacdo do PD de 2013 e apresentou as propositivas do poder do executivo a
sociedade para o debate das politicas urbanas.Neste primeiro momento, cumpre ao
CONCIVI a funcédo de “convocar, organizar e coordenar as Conferéncias e Pré-
Conferéncias das Cidades” (VIAMAO, 2013). Quando se trata de implementar
empreendimento de grande impacto, econbémico, social e ambiental, o gestor
municipal deve promover a participagcdo da sociedade nas discussdes, conforme
ressaltado no PD de Viamao (art.18, da Lei n. 4154/13).Conforme Viaméao (2013), o
processo participativo teve inicio em abril de 2013, com envolvimento de mais de
2.000 pessoas num total de 28 encontros preparatorios para a 52 Conferéncia
Municipal que foi denominada “Quem Muda a Cidade Somos Nos”. A 52

Conferéncia, realizada em 29 de maio, abordou temas como saneamento basico,



36

transporte e mobilidade urbana, habitacdo e regularizagdo fundiaria, conforme
Viamao (2013). Fruto desse processo, a Administragdo Municipal revoga a lei
anterior e instituir um novo Plano, fazendo valer a Lei n. 4154 de 25 de novembro de
2013. Nos anos posteriores, percebem-se duas mudangas na lei, a saber: a Lei n.
4.206 de 2014, que dispde sobre a delimitagdo da zona de utilizagdo especial para
criar o hospital universitario; e a Lei n. 4.716 de 2018, a qual amplia a Macrozona

Urbana de Aguas Claras e Taruma.

Figura 4: Linha do tempo do planejamento urbano de Viamao

5° Conferéncia da cidade-2013

|
ExE=E

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

De acordo com as entrevistas dos agentes societais e revistas eletrénicas,
pode-se perceber que o novo plano gerou um conflito urbano/rural devido a
ampliagdo das macrozonas na revisao do PD de 2013, como consequéncia da nova
diretriz de desenvolvimento da cidade que orienta o seu desenvolvimento econémico
e social pela expansao da sua area de ocupacao urbana.

Na audiéncia ocorrida no dia 31 de julho de 2013, o executivo enfatizou os
objetivos do novo PD e apresentou as emendas, que foram colocadas para
apreciagao dos presentes e suas consideragdes (MATTOS, 2013). O antigo plano foi

considerado obsoleto com relagdo ao crescimento populacional, expansao urbana,
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as ocupagodes irregulares, as edificagdes, as questdes ambientais, sociais, turisticas.
No que tange a organizagdes sociais, houve uma preocupagao social em relagdo as
questdbes ambientais devido as possiveis influéncias da nova diretriz politica na
preservagao dos recursos (MATTOS, 2013), tal proposta versa sobre algo que no
plano de 2006 teve prioridade na sua definicdo: a demarcagdo da zona

rural,conforme sera desenvolvido no proximo capitulo.

4.2 OS MECANIMOS PARTICIPATIVOS DAS POLITICAS PUBLICAS URBANAS
DE VIAMAO

Os mecanismos de participagao social sdo canais institucionais disponiveis
para a ampliacido do debate democratico das politicas publicas a fim de manter um
dialogo direto com a esfera publica (NUNEZ, 2006). Para Brasil (2004), os possiveis
papéis dos gestores nas instancias participativas sdo: idealizador e financiador de
politicas publicas e/ou mediador de conflitos societarios. Para proporcionar a
ampliacdo do debate, foram utilizados os seguintes mecanismos: Audiéncias
Publicas nas microrregides, Conferéncia da Cidade e pré-Conferéncias Regionais, e
o Conselho da Cidade (CONCIVI®.

A Conferéncia Municipal € realizada para aprovacdo das propositivas de
revisdo do PD. De acordo com o PD (Lei n. 4.154/2013, art. 62): “As Audiéncias e
Debates Publicos tém carater consultivo e as sugestdes encaminhadas nao vinculas
as decisdes do poder executivo”. Ja para aprovacao da proposta final € necessario a
realizagcdo da Conferéncia da Cidade, que tem carater deliberativo e as decisdes
tomadas vinculam as decisées do poder executivo (VIAMAO, 2013). No que tange a
esse processo, entdo, a 5% Conferéncia da Cidade serviu como um alicerce para o
poder executivo poder ter base legal para as mudangas na condugédo da cidade,
uma vez que para a implementacdo de empreendimentos que tenha impactos
sociais, ambientais e econdmicos devem ser discutidos junto a populagado por meio
do processo participativo. Na sequéncia, as deliberagcdes devem ser provadas pelo
CONCIVI e pela Camara de Vereadores.

Na modificagdo ocorrida nos anos posteriores ao novo PD de 2013, como na

proposta de ampliacdo da Macrozona de Aguas Claras e Itapud (Lei n. 4.716 de

6 Informacgao concedida pelo presidente do CONCIVI — Eduardo Escobar.
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2018), as propostas foram analisadas e discutidas na 62 Conferéncia da Cidade, que
foi realizada em julho de 2016. Depois, a Secretaria de Planejamento, Urbanismo e
Habitagdo e a Secretaria Geral de Governo encaminharam-na para ser apreciada
pelo CONCIVI, que deliberou e aprovou com unanimidade pelos 13 membros
presentes na reunido no dia 05 de junho de 2017. Apds, foi encaminhada para
aprovagdo da Camara de Vereadores (VIAMAO, 2017).

Figura 5: Mecanismos de participagao utilizados no processo de 2013

Audiéncias Publicas Coferéncias 52 Conferéncia

nas Microregioes; Regionais ( as pré-

R R GEE Conferéncias) .
eAprova a proposta final

vinculadas; eAbrange mais lider com ajustes da
eAbrange mais a comunitarios; sociedade;
comunidade local; e Proposta vinculada a eEscolha de 24

propositiva do representantes para a
executivo Conferéncia Estadual.

eEscolha da nova Gestdo
do CONCIVI.

Municipal

Fonte: Informagdes concedidas pelo presidente do CONCIVI, Eduardo Escobar e
pela prefeitura de Viamao (2013).

4.2.1 O Conselho da Cidade de Viamao (CONCIVI)

O CONCIVI é um odrgao colegiado, autbnomo, de carater opinativo,
deliberativo e consultivo. E composto por 35 membros’ (titulares e seus respectivos
suplentes) estatais, societais, mercado e outros articulados em torno da

gestaourbana e da insergdo da participagdo da sociedade civil nas estruturas

" O CONVICI & composto por 35 membros titulares e 35 suplentes, sendo oito membros do Poder do
Executivo; um do Poder do Legislativo Municipal, dez demovimentos populares; quatro de
empresarios; quatrode Sindicatos de Trabalhadores; dois de Organizagbes ndo-Governamentais com
atuagdo no municipio; trés de entidades académicas, de profissionais e de pesquisa; um das
comunidades indigenas; um das Comunidades Quilombolas do Municipio de Viam&o; e um de
pessoas com deficiéncia, conforme Viaméao (2013).
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municipais pelo Plano Diretor. Os membros do CONCIVI s&o eleitos e destituidos
nas Conferéncias da Cidade para um mandato de trés anos, que sao eleitos nas pré-
conferéncias da Cidade ou indicados por representantes dos segmentos da
sociedade civil com direito a voz e voto. O Conselho foi criado pela Lei Municipal n.
3.530/2006, e esta ligado institucionalmente a Administracdo Municipal pela
Secretaria de Planejamento, Urbanismo e Habitagdo. As reunides ordinais s&o
mensais e extraordinarias sempre que necessarias.

Dentre as 13 competéncias do Conselho da Cidade de Viamao, destacam-se:

| - acompanhar a implementac¢ao do Plano Diretor, analisando e deliberando
sobre questdes relativas a sua aplicagao;

Il - convocar Audiéncias e Debates Publicos e deliberar sobre Projetos de
Lei de interesse da politica urbana, antes de seu encaminhamento a
Camara Municipal;

[...]

VI - Deliberar sobre as omissdes e situagdes controversas da legislagcédo
urbanistica e do planejamento municipal;

[.]

VIII - Emitir pareceres sobre a proposta do Plano Diretor;

IX — Convocar, organizar e coordenar as Conferéncias e Pré-Conferéncias
das Cidades;

Xll- acompanhar a implementacdo dos demais instrumentos para o
desenvolvimento territorial tratados nesta lei (Plano Diretor de Viamé&o — Lei
n. 4.154 de 2013, art. 88). (VIAMAO, 2013).

Assim, compete ao CONVICI atuar no desenvolvimento do planejamento
urbano por meio de deliberagbes envolvendo o Plano Diretor; convocar as
conferéncias e audiéncias publicas. As deliberagdes desenvolvidas pelo Conselho
da Cidade envolvem mais questdes omissas e nao contempladas pelo PD, como

questdes relacionadas a ruas e deliberagdes de recursos®.

8 Informacgao fornecida pelo presidente do CONCIVI — Eduardo Escobar.
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5 A PARTICIPAGAO SOCIAL NA GESTAO DAS POLITICAS PUBLICAS
URBANASDE VIAMAO

Neste capitulo, apresentaremos a analise dos dados encontrados sobre os
mecanismos de participagdo social na gestdo do planejamento das politicas de
desenvolvimento urbano no municipio de Viamé&o, identificando os principais
resultados encontrados em relagcdo a cada um dos objetivos tragados na pesquisa.

O PD prevé mecanismo de inser¢ao social na gestdo das politicas urbanas
como um modo de promover a transparéncia e o controle social das politicas. Assim,
abrem-se espacgos para que a sociedade possa contribuir e influenciar as decisdes
politicas por meio de diferentes canais. Entretanto, ha de se considerar que tanto as
politicas institucionais quanto o contexto social, politico € econdmico atuam sobre os
aspetos democraticos e na garantia de direitos.

Nesse sentido, buscamos entender de que forma esses espacgos
institucionalizados para a participacao social funcionaram no municipio de Viamao e
como o contexto social, politico e econdémico condicionou sua efetividade e os
resultados obtidos.

Cabe mencionar que, conforme colocamos na Metodologia, tivemos alguns
problemas para obter as informacgcdes necessarias sobre os mecanismos utilizados
no processo de modificacdo do Plano Diretor em 2013. As dificuldades para acesso
as informacdes ja apontam limites importantes na gestdo das politicas urbanas, a
falta de transparéncia seria um elemento fundamental de uma politica urbana
pretensamente participativa. Nesse sentido, as entrevistas realizadas adquirem um
papel central no aporte de elementos analiticos para responder aos nossos
questionamentos, mesmo se esses elementos adquirem um carater mais indicativo e
nao conclusivo.

Nossa analise foi guiada pelas perguntas que nos colocamos no Quadro 1 da
Metodologia, as quais tentamos responder a partir das informagdes coletadas. Os
entrevistados trouxeram elementos importantes em relacdo a qualidade dos
mecanismos de participacdo cidadd e o papel do poder publico municipal e das
organizagbes da sociedade civil, a partir dos quais trataremos de trazer algumas
respostas ao nosso problema de pesquisa: de que forma isso tem permitido uma

participacao efetiva e continuada e uma cidade mais democratica e sustentavel?



O Quadro 3 traz um resumo dos resultados, que s&o comentados a seguir:

Quadro 3: Analise

Objetivo especifico/
Eixo

Perguntas para analise

Resultados encontrados

Quais os a. Os mecanismos de | Os relatos apontam para a utilizagéo
mecanismos de participacao dos mecanismos estabelecidos na lei
participacao foram utilizados para | PD/2013(lei 4154/13, arts. 55 e 58):
adotados no compartilhamento Audiéncias, Conferéncias da Cidade e
Planejamento do direto de poder; Conselho da Cidade (CONCIVI).
PDDUA em 2013 a
2018. Entretanto, ndo encontramos registros
de dados sobre o processo de 2013.
a. Como os gestores | A)Por forca de lei para alteragdo do
percebem os | plano; uma forma de obter recursos do
Concepcgao do mecanismos do governo Federal.
processo participativos;
participativo a nivel b. A populacdo | b)Decadéncia da participagdo nas
local costuma se engajar | conferéncias  regional de 2013/
e participar da | entretanto a  administragdo  nao
elaboragao da | promove o debate e detém o controle
politica urbana; do processo participativo porque a
c. Qual a percepgéo | maioria dos participantes compde o
social do processo | governo [entrevista 05]
participativo na
politica urbana; c) A participacdo societal ja foi
d. Quais atores | considerada no debate do
sociais que | desenvolvimento da cidade, porém nos
normalmente ultimos 10 anos nado mais [desde a
participam. conferéncia de conferéncia da cidade
de 2010.
d) A administragdo Publica municipal
centraliza o poder e considera mais a
elite econdmica nas decisdes do rumo
da cidade.
Processo a. Quais séo os | A cidade de Viam&o possui diferentes
participativo e seus pontos urbanos que | problemas publicos relacionados com a
impactos para a possuem muitos | forma de desenvolvimento e ocupacgao
resolugao de conflitos complexos | do solo, como o] de
problemas publicos de serem | infraestrutura(saneamento, locomogéo
urbanos. resolvidos; urbana, déficit habitacional e
b. Teve alguma | regularizagdo da cidade), de mercado
alteracao no | de trabalho. No entanto, o PD
PDDUA que | evidenciou o conflito urbano/ rural com
pudesse solucionar | a ampliagédo da zona urbana em relagéo
conflitos  urbanos | ao meio rural, dadas as caracteristicas
existente no | socioculturais e econbmicas e o0s

municipio.

possiveis impactos na preservagao dos
recursos em Viamao.Atualmente foram
identificados dois conflitos urbanos:
oAterro Sanitario(Lixao) e a polui¢cdo do
Lago Taruma, sendo um reflexo da
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gestédo do desenvolvimento urbano e os
seus impactos.

Implementagao do
PD nas prefeituras

a.

A prefeitura dispde
com que frequéncia
dos mecanismos de
participacao
previsto no PD?
Quais os canais e

Desde o estatuto da cidade, foram
realizadas seis Conferéncias da Cidade
(e as pré-conferéncias) (1°:2003; 2°:
2005; 3° 2007; 4° 2010; 5° 2013;
6°,2016) para tratar da discussdo do
desenvolvimento da cidade e revisao do

meios de | Plano. Além das audiéncias e debates
divulgacéao do | que nao possuem carater deliberativo.
processo

participativo;

b) A prefeitura divulga em sites e
jornais, que normalmente ndo ¢é
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acessado pela populagao.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Em relagdo aos mecanismos de participagao, as informagdes levantadas na
pesquisa mostram que foram seguidos os mecanismos estabelecidos na Lei
PD/2013 (Lei n. 4.154/13, arts. 55 e 58), realizando-se: audiéncias, Conferéncias da
Cidade e funcionando o Conselho da Cidade (CONCIVI). Ao que parece, a
administracdo municipal conseguiu numeros razoaveis de participagdo, sobre os
quais, entretanto, ndo ha registros claros que permitam identificar de forma mais
clara como se deu essa participacgao.

Como ha pouca ou quase nenhuma informagao do processo participativo nos
canais informativos da prefeitura, entendemos que isso ja aponta um limite
importante, pois a participacdo supde o envolvimento da cidadania, o que nao é
possivel sem a devida transparéncia de informagdo por parte dos o&rgéos
municipais.Para uma gestdo democratica da cidade, a transparéncia é um dos
quesitos importante do processo participativo e esta previsto em lei, inclusive consta
no PD de Viamao, Lei n. 4.154, art.57: “[...] publicagc&o e divulgagdo dos resultados
ou consultas com registro de presenca dos participantes e registro em ata escrita e
gravada dos debates e das propostas definidas nas etapas do processo
participativo”.

Assim, no que se refere a concepg¢ao do processo participativo a nivel
local, é possivel perceber que, mesmo os mecanismos institucionais sendo iguais,
porque estabelecidos em lei, ha uma mudanga na importancia e na aderéncia a
participacdo social. Na percepcdo dos entrevistados da sociedade civil, essa

participagado social vem recuando no municipio ao longo dos ultimos dez anos, tanto
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de forma mais ampla como na discussao das politicas de desenvolvimento urbano e

na sua relevancia na condugao da cidade no municipio de Viaméao:

Ndo. N&o consideram [a participagdo]. Vou dar um exemplo, teve a
mobilizagdo contra o aterro da cidade. O poder publico nem “da bola” pros
anseios da comunidade. Ele continua dizendo que vai fazer. Que vai fazer e
ponto. Mesmo que a comunidade seja contra. [...] Hoje em Viamao nao
tem[participagao], ja teve la no fim da década de 90, inicio de 2005 e 2006,
mas nos ultimos 10 anos ndo tem tido a participacdo da populagédo no
desenvolvimento da cidade. Os mecanismos do Estatuto da cidade néo
estdo sendo utilizados... Ai eu quero la na regido eu quero pavimentar a
minha rua. Tem uma decisdo politica. Nao uma decisdo comunitaria de
quando vai ser como vai ser. (Entrevista 1).

Este arrefecimento da participagdo social tem, por sua vez, relagdo com um
contexto mais amplo, onde € possivel citar o impeachment do governo Dilma, a
saida do PT do governo e a posterior extingdo do Ministério da Cidade, no governo
Temer. Conforme Avritzer (2013), a participagao social, por meio de instrumentos
participativos, teve um fortalecimento tanto local quanto nacional com os governos
petistas. No entanto, a participacdo e sua aderéncia em algumas politicas, como de
infraestrutura, evidenciaram algumas contradigdes da participagdo social na
influéncia das politicas por dentro das instancias de Estado, tanto que favoreceu o
desdobramento das mobilizagcdes de 2013 e o posterior e o impeachment do
governo Dilma e a saida do PT do governo, apds uma crise politica e econémica no

pais:

[a participagao] esfriou um pouco exatamente por isso, por nao ter um fio
condutor federal e Estadual, ndo existe mais o Ministério das Cidades. Nao
tem aquele controle a nivel federal e estadual, porque era o governo federal
que cobrava dos municipios. Um dos motores de se fazer o Plano Diretor
era poder ficar vinculado a algumas verbas federais. Era a obrigagdo dos
municipios terem um PD. Apesar do Estatuto dizer, apesar da Constituigao
dizer, foi no momento que o governo federal comegou a obrar para enviar
recursos que 0s municipios comegaram a olhar para o Plano Diretor.
(Entrevista 4).

A fala do entrevistado demonstra a relevancia da participacdo e dos
mecanismos de participacdo e sua importancia quando a relaciona aos aspectos de
exigéncia federal para o direcionamento de recursos. A mudanga de governo e
orientagdo politica rompe, entdo, com essa estrutura e impacta na disposi¢do do
processo participativo da politica urbana no municipio pelos mecanismos de

participacao:
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Faz mais de quatro anos que ndo ha um chamamento publico para discutir
a questao social, que seria o Estatuto da Cidade, a renovagao, a cada ano
teria que ter uma reunido. A Ultima que teve, se ndo me engano, foi em
2017, em 2016, com pouquissima participagao da sociedade [ele se refere
as conferéncias da cidade, a ultima foi em 2016]. No entanto que no
conselho da cidade quem comanda é o poder publico. A sociedade tem
muito poucos representantes, apesar de ter um numero de vagas 14, ela nao
participa, porque ela n&o teve estimulo para ir Ia. Entdo quando é decidido:
vai se criar um condominio em tal lugar, vai se abrir uma saibreira, uma
estacdo de areia, a participagdo comunitaria € muito pequena porque a
prefeitura esconde o chamamento da comunidade. E divulgado, mas é
divulgado entrelinhas, coloca la no site da prefeitura e é divulgado que vai
ter uma audiéncia publica. Entdo a comunidade é muito pouco chamada
hoje. (Entrevista 1).

Ja do ponto de vista do processo participativo e seus impactos para a
resolugdao de problemas publicos urbanos, os resultados apontam para um
processo que nao consegue avangar na dire¢do da resolugao dos principais conflitos
urbanos em beneficio das maiorias.O processo participativo e a forma como ele vem
sendo conduzido institucionalmente, por meio de politicas socioecondmicas, bem
como a relagdo entre organizagcdo e sociedade impacta no modo de
desenvolvimento das cidades e na resolugdo dos problemas publicos urbanos. A
Conferéncia de 2013 teve o objetivo de revisar o PD visando promover o
desenvolvimento urbano e a realizacdo de planos setoriais de transito e mobilidade,
habitagdo saneamento basico e planejamento urbano (VIAMAO, 2013). A cidade de
Viamao possui diferentes problemas publicos relacionados com a forma de
desenvolvimento econdmico, tanto nacional quanto local, bem como aqueles
relacionados com o seu desenvolvimento e o processo de ocupacao do solo, como o
de infraestrutura (saneamento, locomog¢do urbana, déficit habitacional e
regularizagao da cidade), trabalho e lazer. Entretanto, o PD de 2013 ao direcionar o
desenvolvimento da cidade ampliado o macrozoneamento desdobrou- se na

exacerbacao dos conflitos: o urbano/rural:

A ideia da administragao atual, isso é claro para qualquer um que olha, é
especulacdo mobiliaria direto e a questao ambiental. Eles estao “ferrando”
com Viamao, acabaram com o lago Taruma, sem nada de protecao
ambiental, estd um horror, aquilo ali que era um espago que a gente tinha
como um espago importante da cidade. E agora querendo trazer o lixo de
vinte cidades colocando ali na zona rural, ao lado de duas alteias indigenas.
A gente esta vivendo um horror. (Entrevista 5).
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A cidade de Viamao se destaca pelos seus recursos naturais e ambientais, a
condugcdo politica do governo ampliar as areas urbanas para promover o
desenvolvimento econdmico gera um conflito de interesse com o0s grupos

organizados:

Aqui nés temos uma riqueza de meio ambiente que nado terminal...].
Também temos uma exuberdncia na nossa riqueza, nO nNOSSO meio
ambiente, e, também, nds temos aqui uma produgdo organica muito forte.
Entao, o crescimento desenfreado dessa exploragdo imobiliaria, dessa
especulacdo imobiliaria pode fazer com que 0 nosso meio ambiente seja
atingindo e, também, a nossa producgéo rural, principalmente a produgao de
organicos pode ser afetada.[...] Entdo, quando o plano diretor ele flexibiliza
demais, ele pode permitir que qualquer empreendimento venha para
destruir essa riqueza natural que nds temos. Por isso essa preocupagao dos
ambientalistas e da comunidade no geral. (Entrevista 2).

Desde o Estatuto da Cidade, o municipio de Viamao realizou seis
Conferéncias e suas respectivas pré-conferéncias nos anos de 2003, 2005, 2007,
2010, 2013 e 2016. A participagado da sociedade nas conferéncias teve momentos
de maior engajamento social. Entretanto, desde a revisdo do PD de 2013 o governo
municipal vem centralizando as decisdes politicas e diminuindo a importancia da
participacado societal na definicdo das politicas urbanas e incluindo mais os atores
econdmicos no debate publico:

Resolveu fazer uma entrada nova, derrubar a metade de uma area de
preservagdo, é a prefeitura que decidiu, ndo participou a comunidade,
mesmo que ela protestou, ndo foram ouvidos. Entdo, eu repito: ndo tem
discussdo da questao urbanistica na cidade hoje. Quando é aprovado um
novo loteamento, um novo condominio e para onde vai expandir a cidade,
isso € um debate baixissimo. Ndo tem esse debate. Vai acontecendo ao
natural. A prefeitura apresentou la alguns anos atras, 14 em 2014, 2015,
alguns desenvolvimentos urbanos de alguns pontos da cidade, por exemplo,
a vila Viamopoles, de criar um Plano de desenvolvimento, mas foi feita
Audiéncias Publicas com mais participagdo da elite do que com a
comunidade. A elite financeira que tinha interesse daquele
desenvolvimento. Foi criando um Plano de Desenvolvimento para a vila
Viamopoles, onde foi previsto |a, por exemplo, o Atacadao, construcdo de
torres de apartamentos, aberturas de vias, incentivo ao comercio, mas com
a participagdo fraca da comunidade. Quando se apresentava o trabalho
tinha 50 pessoas e as 50 pessoas que estavam la tinha interesse
econdmico. (Entrevista 1).

Pela pesquisa de campo, ha indicios que os agentes de mercado e a
administracdo municipal possuem maior influéncia nas politicas urbanas. Embora

ocorra o processo participativo por meio das conferéncias, audiéncias publicas e
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conselho da cidade, a participagado societal € pouco influente na “discussao” da

politica urbana:

Até tinha bastante representacdo, mas ocorre que a maioria era
governamental. O governo tinha essa estratégia. Entdo tu ndo conseguias
segurar. Eu, por exemplo, me dediquei muito tempo da minha vida indo a
essas reunibes, mas nem todo mundo consegue fazer isso né! Acontece
que sempre a parte governamental esta mais em peso, entdo as coisas
acabam passando como o governo quer [audiéncias de 2013]. (Entrevista
5).

A percepcao dos entrevistados sobre a relagdo entre o governo municipal e
sociedade no processo participativo levam-nos a identificar um carater de
desigualdade nas deliberagdes das politicas, uma vez que o poder institucional é
maior nestes espacos. Pra Brasil (2004), esse fator € um dos problemas que
impacta no processo decisorio. A teoria institucional corrobora para a analise das
influéncias das estruturas na relagao entre os agentes estatais e sociais no processo
participativo no aparato do Estado. A desigualdade esta influenciada por dois
elementos: a divulgagcédo é tida como uma forma que nao incentiva a sociedade
participar, por lado; a dificuldade/possibilidade da sociedade poder participar do
processo participativa pelas instancias institucionais, por outro.

Devido aos impactos das decisdes politicas, a sociedade vem buscando os
espacos de participagao institucional para poder solucionar os problemas publicos e
estdo encontrando dificuldade de dialogo com o poder publico municipal para a
resolucao dos conflitos, como os problemas identificados nas entrevistas: o caso do

Aterro Sanitario (o lixdo)® e o do Lago Taruma:

Tem muitos dos municipios que tem metade povo, a metade do nosso
territério, a metade do nosso potencial e o dobro crescimento, econémico e
social. Vao crescendo e desenvolvendo e vdo unindo as suas forgas
vivas. E nds aqui temos muita desunido, cada um pensando para cada
lado. Entdo pensar melhor nos nossos potenciais e respeitar mais o meio
ambiente porque € uma caracteristica nossa aqui. A gente precisa respeitar.
Viamao esta crescendo demais. O bairro Taruma é um bairro do lado do
centro da cidade, inevitavelmente o centro da cidade esta crescendo pelo

° De acordo com a noticia, a proposta do Aterro Sanitario em Viamao tem por objetivo receber
residuos de até 28 cidades da regido metropolitana de Porto Alegre numa area onde tem mananciais
da bacia hidrografica do Rio Gravatai que abastecem o Banhado Grande. A populagdo vem
protestando contra o empreendimento, por conta das potencialidades ambientais presentes na regido.
Disponivel em:<https://www.correiodopovo.com.br/not%C3%ADcias/geral/grupo-protesta-contra-
instala%C3%A7%C3%A30-de-aterro-sanit%C3%A1rio-no-centro-de-viam%C3%A30-1.556110>.
Acesso em: 25 out. 2021.
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bairro Taruma. A gente sabe disso, ndo vamos evitar isso, mas agora a
forma que o urbano vai se expandindo nas areas de preservagao,
principalmente, é uma forma muito sem muito planejamento e sem
respeitar, muitas vezes,mesmo que a prépria lei organica no municipio
(as conquistas das leis ambientais nao sao respeitadas). Isso fica para
depois. Depois tu fazes uma medida compensatéria. Tu achas la na lei uma
forma de. Eu destruo aqui e depois eu fago la. A Gestdo Publica precisa
enfrentar essas questdes com mais responsabilidade.(Entrevista 2, grifo
Nosso).

Essa percepcao do entrevistado esta relacionada com o desenvolvimento do
municipio e a relagdo com as suas potencialidades ambientais para desenvolver um
olhar integrado e sustentavel da cidade, inclusive com garantia de leis sobre os
aspetos ambientais.

Assim, os avancgos esperados com 0s mecanismos institucionais para ampliar
a participagao popular e a incorporagdo dos movimentos sociais no planejamento
urbano acabam sendo freados pelas assimetrias histéricas de poder e divisao de
ambicdes sobre a gestao urbanistica, conforme discutido no capitulo 3 (OLIVEIRA;
LOPES; SOUSA, 2018).

Por sua vez, retomando também a discuss&o colocada no referencial teodrico,
isto reforca o limite do desenho institucional dos Planos Diretores, que, teria apenas
um carater de ratificagdo, “‘uma vez que as decisdes nado seriam efetivamente
estendidas a sociedade civil, que apenas cumpriria um papel homologatério”
(GOULART; TERCI; OTERO, 2015, p.127).
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4 CONSIDERAGOES FINAIS

A CF inova no ordenamento juridico ao proporcionar a coexisténcia da
democracia direta e representativa nas estruturas do Estado para a resolugéo dos
problemas publicos e garantia de direitos,0 que faz existir a institucionalizagado da
participacdo, na medida em que a participacdo social adentra nas estruturas de
Estado. Para tanto, foram sendo implementados diferentes mecanismos e canais de
participagdo, como o PD participativo no qual visa a gestdo democratica da cidade.

A presente pesquisa teve o objetivo de entender quais os mecanismos de
participacdo que foram adotados na elaboragao/revisao do Plano Diretor de Viaméao
entre os anos de 2013 e 2018, e em que medida os mesmos permitiram uma
participacado efetiva e continuada no tempo e contribuiram para uma cidade mais
democratica e sustentavel.

A elaboragao deste trabalho levou em consideracio a dificuldade de acesso
aos dados, que nao permitiu a analise dos mecanismos de participacdo no processo
de alteracdo do PD em 2013. Isto restringiu a qualidade e o alcance da analise e nos
levou a priorizar, como elemento analitico, as entrevistas realizadas com agentes
politicos e sociais do municipio, os quais trouxeram uma série de reflexdes que
servem de base para posteriores aprofundamentos.

Relacionando com nosso problema de pesquisa, fica claro que os
mecanismos de participacao estabelecidos no Estatuto da Cidade, que tém forga de
lei. Sendo assim, estes foram aplicadas no processo de 2013 e nos processos
posteriores de ajustes do PD realizados: Audiéncias, Conferéncias e pelo CONCIVI.

Entretanto, a segunda parte da nossa pergunta nao parece ter uma resposta
favoravel, apontando que, pelos relatos dos entrevistados, ndo ha, indicativos que
apontem para uma participacdo efetiva e continuada no tempo e nem de
contribuicdo para uma cidade mais democratica e sustentavel.

Mostra-se, assim, os limites dos mecanismos institucionais e a importancia de
entender a participacdo cidada como um processo sobre o qual é necessario
aprofundamento, visto que, mesmo existindo tais mecanismos e leis,ndo garantiu
que a sociedade societal fosse, de fato, influente do “debate” da construgcdo da
cidade apds uma mudanca de orientacado politica, econémica e social, que trouxe

grandes impactos no desenvolvimento do municipio de Viamdo. Conforme as
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entrevistas, a administragdo municipal vem dominando os espacgos institucionais e a
“discussao” das politicas, centralizando as decisdes e incluindo mais os atores de
mercado, em contrapartida, vem restringindo os atores societais da gestao urbana e
dos rumos da cidade. Tal fator corrobora para uma distribuicdo desigual dos
recursos e com o acirramento das desigualdades socioespacial.

A revisao do PD de 2013 e a forma como vem ocorrendo a condugao politica
da cidade evidenciam os conflitos urbanos/ambientais, como é o caso do possivel
empreendimento de um Aterro Sanitario e a polui¢do do Lago Taruma.

Como dito, pelo limite do numero de entrevistados, estes elementos permitem
apontar hipéteses para aprofundamentos posteriores, sobre um tema de
importancia. E mostra também a importancia de aprofundar este tipo de estudo no
municipio de Viamao, dada sua localizagdo na regidao metropolitana de Porto Alegre
e sua importancia do ponto de vista dos recursos naturais e dos desafios para o
cuidado do meio ambiente e da sustentabilidade do municipio e dos aspetos
socioculturais que o caracteriza.

Ademais, entdo, fica o questionamento sobre o papel dos 6érgaos
fiscalizadores, como o Ministério Publico, em relagdo aos acontecimentos
desdobrados com a revisdo do Plano Diretor ao infringir sobre aspectos
socioculturais e a preservagao dos recursos, uma vez que ele é o fiscalizador da lei.

A presente pesquisa nao pretendeu esgotar todas as formas de analise sobre
a revisdo do plano e a relacdo societal, mas sim auferir sobre aquilo que foi
identificado pelas entrevistas e fontes secundarias. Ademais fornece elementos para
pesquisas futuras, como € o caso dos problemas publicos urbanos evidenciados: o

caso do Aterro Sanitario e a polui¢do do Lago Taruma.
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APENDICE A — ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

ASPECTOS HISTORICOS

1.

De que maneira foi desenvolvida a politica urbana no municipio de Viamao,
antes da determinagcdo normativa do Estatuto da Cidade (lei 10.257 de 2001,
que prevé um planejamento urbano de longo prazo e insere a participagéo da
sociedade civil na politica urbana)?

E, posteriormente ao Estatuto da Cidade, o que mudou? De que forma vem
acontecendo o processo de definicdo do Plano Diretor no municipio de
Viaméao?

No ano de 2013, foi instituido o novo Plano Diretor em Viamao pela lei n°
4154 que revogou a lei que instituiu o Plano Diretor no municipio em 2006.0
que mudou de um Plano Diretor para outro com as novas propostas do poder
executivo?

Em a relacdo as demandas sociais relacionadas aos problemas publicos
urbanos, como acontece o dialogo dos governantes com a sociedade Civil?
Quais sao os mecanismos através dos quais esta vem sendo realizada?

ASPECTOS INSTITUCIONAIS

5. O que os gestores pensam sobre o Estatuto das Cidades (lei n® 10.257 de

2001) e os mecanismos participativos, que vincula o planejamento urbano a
participacado da sociedade civil?

Pode descrever como foi o processo de reformulacido do Plano Diretor? De
onde surgiram as propostas de modificagdo? Quais foram essas propostas?
Quais 6rgaos da prefeitura se envolveram? Quem auxiliou o poder o poder
executivo na formulacdo do Plano Diretor? Neste caso, foram os agentes
publicos ou teve a contratacdo de uma empresa externa para a formulacdo do
mesmo? Qual foi o papel da camara de vereadores? Quantas reunides houve
do Conselho da Cidade para o processo de discussdo e aprovagao do Plano
Diretor? Como foi a participagdo das organizagdées da sociedade civil nestas
reunides?

Como ocorreu a divulgacao destes debates para que houvesse uma ampla
divulgacao sobre a nova proposta do Plano Diretor e posteriores mudangas?
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8. De que forma a sociedade civil participou dos debates? Houve uma efetiva
participagdo da sociedade civil neste processo conforme a lei assegura? No
caso, foi um espaco no qual a sociedade civil pdde propor mudangas na
elaboragao da lei? Quantas audiéncias publicas foram realizadas para ser
debatida a nova proposta do Plano Diretor?

9. As consideracdes apontadas pela sociedade Civil nas audiéncias publicas
tiveram relevancia na aprovacgao final da nova lei do Plano Diretor? (Plano
Diretor de 2013)? Que mudangas foram propostas, quais foram aceitas e quis
nao?

10.Qual a periodicidade de proposi¢cdes, encontros e debates do Conselho das
Cidades? Como é o seu funcionamento?

11.Como se deram as relacbes entre a sociedade civil, as entidades
empresariais e os 6rgaos estatais no processo de debate sobre o plano
diretor (audiéncias, etc)? Houve alguns embates quanto a interesses em
conflito?

A PARTICIPAGAO SOCIAL

12.Quais sédo os pontos de conflitos urbanos que estdo e/ou estavam em pauta
na redefinicdo do Plano Diretor? Como se deu os debates nestes pontos de
maior conflito urbano?

13.Quais os grupos e organizagdes que participaram do processo de discusséo
da nova proposicdo do Plano Diretor? Assim como das posteriores
modificagdes ocorridas na lei (lei 4203 de 2014 e lei 4716 de 2018)7?

14.0 que vocé acha sobre a participagao da sociedade civil neste processo?
Acha que a sociedade civil € bem organizada e ativa para colocar as pautas
da populagcdo? Em que medida o poder executivo impulsiona a proposta
participativa do Estatuto da cidade?(caso o entrevistado seja agente
estatal).

15.Vocé esta de acordo com as modificagdes que foram feitas no Plano Diretor?
Explique. O que vocé acha do atual Plano Diretor e politicas urbanas do
municipio de Viam&o? (caso o entrevistado seja de uma organizagao da
sociedade civil).



ANEXO A — REGIAO METROPOLITANA DE PORTO ALEGRE

Ano de inclusao, Populagao, Area, Densidade Demografica e Taxa de

Ano de
Inclusao
na RMPA

1973
1998
2000
1973
1973
1973
2001
1994
1989
1989
1973
1973
1989
1973
1973
2011
1989
1939
1989
1998
1973
1989
1989
1973
2010
2000
1939
1973
2012
1973
1973
1999
1989
1973

RMPA

Alvorada

Ararica

Arroio dos Ratos
Cachogirinha
Campo Bom
Canoas

Capela de Santana
Chargueadas
Dois Irméos
Eldorado do Sul
Estancia Velha
Esteio

Glorinha
Gravatai

Guaiba

Igrejinha

Ivati

Montenegro
Mova Hartz

Mova Santa Rita
Movo Hamburgo
Parobé

Portdo

Porto Alegre
Rolante

Santo Antdnio da Patrulha
S3o Jerdnimo
Sé&o Leopoldo
S30 Sebastido do Cai
Sapiranga
Sapucaia do Sul
Taquara

Triunfo

Viamdo

Urbanizagao da RMPA - RS

Populagao
Total
2020 (1)
(habitantes)
4.363.027
211.352
5771
14177
131.240
69 458
348208
12.064
41 258
33119
41.902
50672
83.279
8.204
283.620
98.239
a7.340
24 690
65.721
21875
29.905
247.032
58.858
37561
1.488.252
21.453
4317
24 412
236.648
25,959
80.037
141.808
5T 584
29 856
266302

Area

2019 (2)
(km?}
10.342,9
71,6
35.3
4258
43.8
60.8
130.8
183,1
21174
65,2
509.6
52,1
SEF
3238
4627
376.2
136.8
63.1
424 8
62,2
217.9
2237
108.7
160.4
495 4
295 6
1.049.8
935.6
103.0
112.6
137.6
58,3
4576
817.6
1.496 5

Densidade

Taxa de

Demografica | Urbanizagao

2020
{(hab/km?)

421.8
2.9439
163.5
333
29976
1.142.2
2.6624
65,9
189.8
508.3
82,2
873.0
3.0091
253
613.0
261,2
273.0
391.3
1547
3518
1373
1.104. 4
5416
2342
3.004,2
72,6
411
261
2.316,7
2306
581.6
24320
1258
36,5
171.,3

2010 (3)
(%)

96,90
100,00
100,00
95 45
100,00
97,44
99,86
95,24
97,75
98,27
100,00
99,60
96,40
99,63
93,97
98,93
59,68
30,00
90,88
83,23
94.43
81,75
65,35
97,65
82,15
85.73
90,26
77,04
82,84
95,22
70,84
59,55
78.57
95,36
80,28

Fonte: SEPLAG/RS (2020)".
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10Disponivel em: <https://atlassocioeconomico.rs.gov.br/regiao-metropolitana-de-porto-alegre-rmpa>.
Acesso em: 25 ago. 2021.



