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RESUMO

Este trabalho busca mostrar a articulacdo entre democracia e participacdo, resgatada no
periodo de democratizacdo brasileira, gracas a importancia alcancada pelo fortalecimento dos
movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil como atores politicos, na instituicdo de
novas formas de participagdo direta na estrutura governativa. Estas novas formas de
participacdo sdo apresentadas com base na literatura que examina e aponta para os limites do
desenho institucional sobre a participacdo e deliberacdo das instituicdes participativas. Como
objeto desta monografia, elegeu-se o Plano Diretor Municipal (PDM), expondo as regras e
dindmicas institucionais que o caracterizam, assim como os limites e potencialidades do seu
desenho na promocdo de inclusdo politica. Na sequéncia, apresenta-se a analise do Plano
Diretor Municipal de Curitiba, na qual foram examinados seis eixos analiticos, a saber: 1)
Funcbes e objetivos da participacdo; 2) Selecdo e mobilizagdo de participantes; 3)
Deliberacdo; 4) Cruzamento de arenas; 5) Efetividade das praticas participativas; e 6)
Utilizacdo de Tecnologia de Informacdo e Comunicacdo (TICs). A partir disto, foram
apontadas as potencialidades e limites da participacdo e deliberacdo no PDM/Curitiba.
Constatou-se que, o desenho proposto para a revisdo do PDM/Curitiba prevé diversos espagos
de participacdo com objetivos e funcdes diferentes, os quais conseguem abarcar um espectro
amplo de atores e participantes. Nota-se que 0s maiores obstaculos para a deliberagdo neste
processo sdao as metodologias tradicionais utilizadas nos experimentos participativos e a nao
utilizacdo dos espacos virtuais para estimular e aprofundar o debate publico. De forma geral,
pode-se afirmar que, apesar de ser um processo de retificacdo publica, o PDM/Curitiba
apresenta um desenho que possibilita a participacdo direta na problematizacéo, discussao e
formulacdo de propostas para a revisdo da lei em questdo, aumentando a probabilidade de

influéncia no processo decisorio.

Palavras-chave: Democracia participativa. Plano Diretor Municipal. Deliberacéo.



ABSTRACT

This project aims to report the relationship between democracy and participation,
rescued in the Brazilian democratization period, as a result of the strengthening of social
movements and the civil society's organization as political actors and the importance
conquered by it, in the elaboration of new forms of direct participation in the governmental
structure. These new forms of participation are presented based on the literature that examines
and points to the limitations in the institutional model of participation and deliberation of the
participating institutions. In this perspective, for the analysis of the Urban Master Plan of
Curitiba, six points were examined, as follows: 1) Functions and utilization of participation
arenas; 2) Selection and mobilization of participants; 3) Deliberation; 4) Relationship of
participating arenas; 5) Effectiveness of participating practices; and 6) Utilization of
Communication and Information Technologies (CIT’s). From this, the potentialities and
limitations of participation, representation and deliberation in the Urban Master Plan/Curitiba
were determined. It was observed that the model proposed for the revision of the Urban
Master Plan/Curitiba foresees various participation venues, with different goals and functions,
which can embrace a broad spectrum of actors and participants. It is noted that the main
obstacles for the deliberation in this process are the traditional methodologies used in the
participating experiments and the utilization of virtual spaces to stimulate and deepen the
public debate. In general, it can be affirmed that despite being a process of public
rectification, the Urban Master Plan/Curitiba presents a model that enables the direct
participation in talking about the most important questions and issues to the city, discussion
and formulation of proposals for the revision of the regulation in question, increasing the

probability of influencing the decision process.
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INTRODUCAO

No ambito das teorias democraticas, a participacdo politica da sociedade civil na gestdo
publica se apresenta como um desafio para a democratizacdo das relacfes entre sociedade e
Estado nos paises democraticos. Sob esta perspectiva, as propostas governamentais de
inclusdo politica se constituem como um ponto central de analise para a superacdo desse
dilema e a consolidacédo de governos inclusivos.

No Brasil, essas novas concep¢des de inclusdo foram incorporadas legalmente pelo
Estado no final da década de 1980. Deveu-se isso, como salienta Avritzer (2007), a
reavaliacdo da ideia de direitos, a defesa de formas publicas de apresentacdo de demandas e
de negociacdo com o Estado e ao crescimento exponencial das associa¢des civis, em especial
das associacBes comunitarias, na década de 1970. A inclusdo também resultou do
fortalecimento e da diversificacdo da luta promovida pelos movimentos sociais, especialmente
na década de 1970 e inicio de 1980. Este ativismo popular, entre outros fatores, resultou no
fim da ditadura militar e foi fundamental para a redemocratizacdo do pais em 1985 e para a
realizacdo de uma série de transformacdes institucionais, voltadas para a inclusdo na estrutura
do Estado de novas areas de politicas publicas, como resposta as reivindicagdes dos diversos
atores sociais.

O processo da constituinte foi 0 auge dessas mudangas. Grande parte das reivindicagoes
do movimento de “Participagdo Popular na Constituinte” acabou sendo incorporada na
Constituicdo Federal de 1988 (doravante CF/88), a qual criou uma série de formas hibridas de
participacdo, institucionalizando, assim, varias formas de participacdo direta da sociedade na
vida do Estado. Uma destas formas foi o Plano Diretor Municipal (doravante PDM)
(AVRITZER, 2009).

O PDM constitui um instrumento legal de planejamento da politica de desenvolvimento
e expansdo urbana e de gestdo das cidades, obrigatorio para municipios com mais de 20 mil
habitantes, integrantes de regides metropolitanas e aglomeracfes urbanas e para areas de
especial interesse turistico e de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional. Esta ferramenta serve, entre
outros, para definir a fungéo social da propriedade, instituir os instrumentos reguladores de
parcelamento, edificacao e utilizacdo do solo e regular a cobranca de impostos sobre 0 uso do
solo e a outorga do direito de construir (CARVALHO, 2001, p. 130-131).

10



Esta instituicdo participativa surgiu no processo constituinte quando foi apresentada a
Assembleia Nacional Constituinte uma emenda popular, que propunha, dentre outras medidas,
a participacdo social nas decisdes relativas a questdo urbana. Essa e outras reinvindicacdes
deram origem ao capitulo sobre as politicas urbanas da CF/88, indicando o Plano Diretor
Municipal como o instrumento legal de planejamento da politica de desenvolvimento e
expansao urbana e de gestdo das cidades, o qual deve ser regulamentado por lei ordinéria
para, entdo, ser executado (AVRITZER, 2008, 2009; CARVALHO, 2001). Outro marco na
luta pela reforma urbana, preconizada pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU) foi a criagdo do Estatuto da Cidade pela lei ordinaria n® 10.257, em 10 de Julho de
2001. Esta lei estabeleceu que todas as cidades brasileiras com mais de 20.000 habitantes
tivessem Planos Diretores Municipais aprovados em audiéncias publicas, com a participacdo
de cidaddos comuns e de representantes de associacGes de classe e imobiliarias, e de
associacg0es civis de bairros, entre outros.

Mediante os efeitos da instituicdo deste arranjo participativo para a democracia
brasileira, este trabalho busca analisar o processo de revisdo do Plano Diretor de Curitiba -
iniciado em marco de 2014 tendo a previsdo de encerramento ao final de 2016, apds a
concluséo da revisdo dos Planos Setoriais e de Bairro, os quais sdo derivados da lei do Plano
Diretor — a luz das teorias deliberativas e participativas. Este estudo se justifica pela
centralidade da discussdo presente no bojo da teoria deliberativa relativa a qualificacdo das
praticas participacionistas.

No primeiro capitulo, realiza-se uma breve apresentacdo sobre o lugar da participacdo
na teoria democratica através do resgate historico das ondas de democracia preconizadas por
Huntington. Como resultado da terceira onda, no Brasil, nota-se o surgimento de um conjunto
de instituicbes e espacos de participacdo dos cidaddos para além do voto, possibilitando,
assim, a participacdo nos processos decisorios. Em seguida, discursa-se sobre a articulacédo
entre democracia e participacdo, evidenciando, na sequéncia, principios da teoria
deliberacionista e como esta pratica € um instrumento que legitima e valida a propria
participacdo. Na conclusdo deste capitulo, abordam-se, conceitualmente, seis critérios para a
analise de praticas participacionistas, observando seu potencial deliberativo e inclusivo.

No segundo capitulo, aborda-se uma viséo historica do processo de implementacao de
experimentos de participacdo no Brasil, conquistados a partir do protagonismo dos
movimentos sociais durante o periodo de redemocratizacdo brasileiro. Em seguida,

apresentam-se quatro das arenas de participacdo constituidas no ambito da politica urbana: o
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Orcamento Participativo (OP), os Conselhos, as Conferéncias e as audiéncias publicas. Por
fim, descreve-se o Plano Diretor Municipal (PDM), objeto de estudo desta monografia, no
intuito de apontar as dindmicas institucionais que o caracterizam, assim como os limites e
potencialidades do seu desenho na promocao de incluséo politica.

No terceiro e Gltimo capitulo, apresenta-se o estudo de caso, que é a analise do desenho
da revisdo do Plano Diretor Municipal de Curitiba, a partir de critérios baseados na teoria
deliberativa e desenvolvidos por Mendonga e Cunha (2012). Ao final, apresentam-se as

constatacOes finais deste trabalho.
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1. O LUGAR DA PARTICIPACAO NA TEORIA DEMOCRATICA: BREVES
APONTAMENTOS.

As inovadoras formas de participacdo popular na gestdo publica no Brasil sdo resultado
do processo de democratizacdo do sistema politico-administrativo, ocorrido a partir do final
do século XX. O reestabelecimento do regime democratico incluiu a ampliagdo da
participacdo popular nos processos de formulacdo e gestdo de politicas publicas, o que
possibilitou o gradual fortalecimento da democracia participativa no Brasil e 0 aumento de
sua intensidade.

Ao longo da historia, segundo Huntington (1994), o processo democratico tem
acontecido em ondas, podendo estas ser de expansdo ou contracao (onda reversa). A primeira
onda de expansdo aconteceu entre o inicio do século XIX e o século XX, principalmente nos
Estados Unidos e nos paises da Europa — como Inglaterra e Franca. De forma geral, o
principio norteador foi o estabelecimento de regimes constitucionais que garantissem 0s
direitos individuais, transferindo o poder dos absolutistas para a coletividade, legitimados
através das eleicdes (AVRITZER, 2007). O movimento de contracdo, por sua vez, deu-se
através da expansdo do nazi-fascismo, em paises como Italia, Alemanha, Portugal e Espanha,
além dos regimes autoritarios latino-americanos dos anos 1930.

A derrota nazi-fascista ap6s o final da 22 Guerra Mundial desencadeou a segunda onda
de democratizacdo entre 1943 e 1962, caracterizada pela implantacdo e consolidacdo da
democracia na Europa através da concretizacdo da hegemonia democratica ocorrida através de
importantes mudangas no significado e na prética da democracia, entre elas, um forte
estreitamento do conceito de soberania, um consenso crescente sobre a desejabilidade das
formas néo participativas de administracdo e uma rejeicdo dos desenhos participativos devido
ao seu impacto nao institucional (SANTOS; AVRITZER, 2002). Como a primeira, a segunda
onda de expansao da democracia representativa foi acompanhada por uma onda de contragéo,
caracterizada pela emergéncia de ditaduras militares em paises latino-americanos, europeus e
asiaticos, entre 1958 e 1975, marcados pelo autoritarismo, censura e repressdao de movimentos
sociais.

A substituicdo de regimes ditatoriais por democraticos p0s-1975 deu inicio a terceira
onda de democratizacdo, sendo suas principais causas, segundo Huntington (1994 apud
SACATE, 2014): os problemas de legitimacdo do autoritarismo num mundo em que 0s

valores da democracia tornaram-se largamente aceitos; o crescimento econémico sem
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precedentes posterior a 1960; a mudanca de posicdo da Igreja Catdlica, resultante do Concilio
Vaticano Segundo, que deixou de ser suporte de sistemas autoritarios em VAarios paises; a
influéncia externa da Comunidade Europeia e dos Estados Unidos na promogéo dos direitos
humanos e o acolhimento dessa influéncia pela nova lideranca soviética; e o efeito da adesao
a causa democratica por esse ou aquele pais veio a alcangar num mundo onde a comunicagao
difundiu-se amplamente e tornou-se instantanea.

Como marco na origem da mesma, cita-se a “Revolucdo dos Cravos”, ocorrida em
Portugal, caracterizada pela derrubada da ditadura através dos 3 Ds: democratizacao,
descolonizacdo e desenvolvimento. Isto ocasionou a obtengdo da independéncia de suas
colénias — Angola, Mocambique, Cabo Verde, Guiné-Bissau, S&o Tomé e Principe, e Timor
Leste —, e o alastramento desta onda também para os paises latino-americanos, com o
surgimento de novos movimentos sociais (de protesto, de institucionalizacdo, e de direitos,
como o de direitos humanos, ambientalista, feminista, indigena etc.).

No Brasil, este processo possibilitou o surgimento de um conjunto de instituicdes e
espacos de participacdo dos cidaddos, para alem do voto. Apo6s o periodo ditatorial, houve
reivindicacdo e pressdo por parte da sociedade civil em diversas areas de politicas, tais como
salde, assisténcia social e politicas urbanas, para a criacdo de arenas de participacdo no
processo de politicas publicas, o que culminou na constituicdo de formatos hibridos de
participacdo, como, por exemplo, o Plano Diretor Municipal.

De modo comum, estes desenhos tém combinado as trés formas de acdo politica:
participacdo, representacdo e deliberacdo, e tém, em maior ou menor medida, ampliado a
participacdo e a inclusdo politica.

Este capitulo estd dividido em trés se¢des, as quais abordam, respectivamente: a
centralidade das préaticas diretas de participacdo adquirida ao longo do século XX,
apresentando a retomada da articulagdo entre democracia e participacdo, suas formas e
potencial inclusivo; na sequéncia, apresenta-se como a deliberagdo constitui numa
qualificacdo da participacdo, seus principios, vantagens e riscos; por fim, expdem-se seis
elementos de analise de desenhos participativos sob o prisma do potencial de inclusdo e

deliberacao.
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1.1 Da representacdo a participacdo direta nos processos decisorios.

O dltimo quartil do século XX, quando ocorreu a chamada Terceira Onda de
Democratizacdo, impactou significativamente a teoria democratica e os regimes democraticos.
A consolidacdo do regime democratico nos paises latino-americanos, inclusive o Brasil, foi
alcancada gracas & acdo de movimentos sociais e organizag¢fes da sociedade civil como atores
politicos, especialmente, em resisténcia a centralizacdo estatal, atuando na organizacéo de
opinides e interesses presentes na sociedade com pretensdes a influenciar os governos.

Este movimento possibilitou a retomada da associagéo entre democracia e participagéo,
considerando que a qualidade da primeira estaria relacionada a ampliacdo e ao
aprofundamento da segunda, e abriu espaco para o desenvolvimento de novas abordagens
tedricas sobre o conceito e as formas de participacdo politica (MENDONCA; CUNHA,
2012). A centralidade da participacdo cidadd permitiu ultrapassar a visdo limitada da
participacdo politica como voto ao reconhecer a participacdo cidadd na esfera publica e em
espacos institucionalizados ou convocados para este fim. A participacdo ndo mais estaria,
exclusivamente, relacionada ao processo eleitoral e a constituicdo de governos e corpos
legislativos, mas abrangeria também o envolvimento direto dos cidaddos no processo de
tomada de decisoes.

Pateman (1992) desempenhou importante papel no processo de expansdo e
fortalecimento da ideia de participacdo direta nas democracias. Para a autora, a participacdo
ndo se restringiria a estar presente numa atividade, como as eleicdes, nem a influenciar
indiretamente um determinado processo (MENDONCA; CUNHA, 2012, p.12). Ela estaria
relacionada a propria tomada de decisdes e “a igualdade de poder na determinagdo das
consequéncias das decisdes” (Pateman, 1992, p.61-62, apud MENDONGCA; CUNHA, 2012,
p. 12).

Macpherson (1978) e Barber (1984) também enfatizaram a importancia da participacdo
para além do voto. O primeiro defendeu que a participacdo politica pode alterar condi¢des de
desigualdade e de injustica social, tornando a sociedade mais igualitiria e mais justa. Barber
(1984), por seu turno, defendeu que uma democracia forte compreenderia participacdo
dinamica e criativa de cidadaos razoaveis e engajados.!

Para Cerqueira (2011, p.70), essa democracia consistiria em um regime politico,

! para uma anélise destes autores, ver Mendonga e Cunha (2012).
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em que se permite a participacdo do povo no processo decisdrio e sua influéncia na
gestdo dos empreendimentos do Estado, consubstanciada em valores fundamentais
que a norteiam (maioria — 0 que a maioria do povo decidir estd decidido; igualdade —
todos os membros da sociedade tém a mesma condigdo (igualdade perante a lei) — e
liberdade — livre-arbitrio de escolha, de voto, de consciéncia, de pensamento, de ir e
vir etc.) e principios (soberania - a vontade do povo é que decide; e participacdo
direta ou indireta — o povo decidindo direta ou indiretamente, por seus
representantes, o regime politico a ser seguido ou tracado).

A defesa da participacao direta dos cidaddos com a politica expandiu a compreensdo em
relacdo as formas de participacdo politica nos regimes democréaticos. Passou-se a reconhecer,
pelo menos, cinco faces distintas da participacdo cidadd (MENDONCA; CUNHA, 2012),
dentre elas: 1) estar presente ou fazer parte de espagos de decisdo institucionalizados; 2)
compartilhar informaces e participar de consultas pablicas; 3) realizacdo de pressédo politica
pela sociedade civil através de diversos mecanismos e em praticas autbnomas da sociedade
frente as instituicdes publicas; 4) préaticas de parceria e gestdo compartilhada na formulagéo
de solucdes e no estabelecimento de prioridades; 5) ampla autonomia da sociedade civil frente
a instituicdo. A participacdo cidada, portanto, “encamparia um movimento de intensidade
crescente que envolveria desde o uso da voz como acao politica (...) até a efetiva deciséo
acerca de questdes que dizem respeito a vida coletiva e ao controle das acdes do Estado”
(MENDONCGCA; CUNHA, 2012, p. 15).

Estas distintas formas de participacdo se disseminaram num contexto de importantes
reformas institucionais em paises que buscavam (re)estruturar suas democracias a partir da
década de 1970. “Nao se negavam as instituicGes da representacdo (inclusive tinha-se lutado
pela sua existéncia e efetividade), mas havia a disposicdo de inovar em espacos diversos”
(MENDONCA; CUNHA, 2012, p.14-15). Como decorréncia, ganhou forca um discurso em
defesa da criacdo de mecanismos que possibilitassem a expressdo dos cidaddos nos processos
decisérios e que permitissem uma interacdo mais proxima entre representantes e
representados.

No centro deste processo, cresceu uma abordagem, chamada de deliberativa ou
deliberacionista, que “advoga um tipo especifico de participacdo, centrado no intercambio
publico de razées” (MENDONCA; CUNHA, 2012, p.17). Partindo do pressuposto que 0s
mecanismos de agregacdo de preferéncias, por mais inclusivos que sejam, ndo garantem
legitimidade a democracia, a teoria deliberativa prega que o didlogo entre cidadaos, bem

como entre eles e seus representantes, constitui o instrumento que legitima, atribui validade a
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pratica democrética. Na proxima secdo, esta teoria é apresentada de forma a mostrar a

importancia desta forma de acéo para qualificar a participacao politica.

1.2 O lugar da deliberacéo nas teorias participativas.

A teoria deliberacionista nasceu na década de 1980 no centro das perspectivas
participativas que defendem diversas formas de ativismo e de atuacdo efetiva dos cidadaos
nos processos de tomada de decisdo publica, ligadas tanto as instancias formais do sistema
politico quanto a outros espacos sociais (MENDONGCA; CUNHA, 2012). Este modelo
contrapde a ideia de que a democracia seria uma forma de contabilizagdo de interesses em
disputa, de agregacdo de preferéncias por meio do voto. E, por outro lado, a democracia seria
o0 resultado da construcdo de preferéncias dos individuos por meio de didlogo até chegar a
decisfes que impactam a todos.

Enquanto didlogo publico, a deliberacdo, isto é, a troca de argumentos, é feita
publicamente pelos atores sociais e estatais e 0s pontos de vista sdo justificados por ambas as
partes. Ela serve para qualificar a participacdo, uma vez que o dialogo, isto é, “as trocas de
argumentos por meio das quais as posicOes de diferentes atores sociais sdo publica e
mutuamente justificadas” (MENDONCA; CUNHA, 2012, p.18), refina os argumentos, sendo
fundamental em processos de decisdo sobre questdes de interesse coletivo. A prética
deliberacionista retne diferentes Oticas sobre 0 mesmo assunto, o que possibilita a expansdo
das perspectivas individuais, e a educacdo civica que, através do conhecimento das
responsabilidades e capacidades dos atores envolvidos, também promove o estabelecimento
de novas formas de responsividade.

A fim de conseguir aproveitar as vantagens da deliberacdo, o desenho institucional deve
assegurar quatro principios fundamentais: racionalidade, mutualidade, publicidade e
igualdade (MENDONCA, 2009). “A racionalidade ndo corresponde a oposi¢do a emocao,
mas ao ‘esforgo de’, e ‘a disposicdo a’, apresentar justificativas (razdes) em defesa de
determinadas opinides” (MENDONCA; CUNHA, 2012, p.18). Esse processo pressupfe a
interacdo e engajamento mutuo entre os atores, de tal forma que a deliberacdo compreenda a
contestacdo e a concordancia entre eles.

Além da racionalidade e da mutualidade, a deliberagé@o deve ser baseada na publicidade,

na visibilidade da troca de raz0es, 0 que possibilita que os argumentos sejam justificados em
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termos ndo puramente privados. Haveria uma forga civilizadora na publicidade
(MENDONCA; CUNHA, 2012, p.18).

Por fim, a troca racional, mutua e publica de argumentos requer igualdade. Uma vez que
a deliberacdo se caracteriza pelo confronto de argumentos, a igualdade politica neste processo
se torna crucial para que esta troca seja democrética e inclusiva.

Por oferecer uma proposta democratica com forte carga normativa, o modelo
deliberacionista apresenta dificuldades e riscos. Um deles consistiria no monopolio e/ou
dominio do discurso por alguns atores politicos para garantir a legitimacdo de decisdes
previamente tomadas em outros espacos de forma ndo deliberativa, conforme evidenciam
Mendonca e Cunha (2012, p. 16):

Deve-se salientar que os riscos de cooptacdo e manipulagdo da participacdo estéo
presentes em todos 0s estagios, principalmente naqueles em que a participagdo tem
funcbes de informar ou consultar a sociedade. Isso porque aqueles que detém o
poder € que analisam e decidem a agenda, direcionam o processo e 0 curso da acao.
H& o risco da participacdo ser instrumental, referendando decisdes previamente
tomadas. Pateman (1992) alerta para os perigos dessa pseudoparticipagdo, que pode
gerar frustracdo e minar ndo apenas o sentimento de eficécia politica dos cidadéos,
mas também a legitimidade dos atores que a fomentam.

Outro empecilho diz respeito a dificuldade de operacionalizar 0 modelo deliberativo.
Como salientam Mendonga e Cunha (2012, p.23), “muitos espagos denominados deliberativos
configuraram-se como arenas para a legitimacao de grupos e interesses cujas preferéncias nao
se formaram a partir do intercambio de razdes em publico entre pares”.

Tendo isso em vista, autores como Dryzek (2004) e Fung (2004) propdem estratégias
para se viabilizar a deliberacdo publica. Dryzek (2004) sugere que uma esfera pablica ampla,
na qual choques de discursos sdo possiveis, € condicdo para o intercambio publico de razdes
ser democratico. Fung (2004), por sua vez, acredita na micro deliberacdo e defende inovacGes
especificas em féruns deliberativos ou publicos participativos.

Este trabalho analisa um destes publicos participativos, o Plano Diretor Municipal, que,
como os demais, apresenta-se, enquanto um espaco de promoc¢do da deliberacdo, como um
modelo de qualificagdo da participacédo cidada nos processos decisorios. No intuito de analisar
tal instituicdo participativa a partir do seu desenho, sugerem-se seis eixos de analise, seguindo
a proposta de Mendonca e Cunha (2012). Séo eles: 1) Funcdes e objetivos da participacao; 2)

Selecdo e mobilizacdo de participantes; 3) Deliberacdo; 4) Cruzamento de arenas; 5)
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Efetividade das praticas participativas e 6) Utilizacdo de TICs. Na prdxima subsecdo,

apresentam-se as principais questdes destes eixos analiticos.

1.3 Participacédo e deliberacdo em foco: funcdes, objetivos, selecdo, mobilizacéo e

complementariedade.

Primeiramente, é valido retomar o conceito de participacdo, a fim de salientar como
essa pratica se manifesta e para que serve. Segundo Gurza Lavalle e Vera (2011, p. 09),
apesar de ndo possuir um conceito solido, por ser multidimensional ou polissémico quanto aos

sentidos praticos, tedricos e institucionais, a participagdo significa:

(...) a um so6 tempo, categoria nativa da pratica politica de atores sociais, categoria
tedrica da teoria democréatica com pesos varidveis segundo as vertentes teéricas e 0s
autores, e procedimento institucionalizado com func¢es delimitadas por leis e
disposicdes regimentais.

Por sua vez, na visdo de Mendonca e Cunha (2012, p. 09):

Dada a concentracdo do poder politico no Estado Moderno, a ideia de participagédo
politica se constituiu em referéncia a ele. Assim, a participacdo ndo mais estaria
relacionada ao envolvimento direto dos cidadaos no processo de tomada de decisoes,
como na Atenas classica, mas sim ao processo de constitui¢do de governos e corpos
legislativos.

Dessa maneira, a participacdo é compreendida a partir da ideia de que o individuo faz
parte de um grupo com o propésito de colaborar para a construcdo de uma sociedade melhor.
Certamente, é possivel haver participagdo sem deliberacdo, no entanto, a deliberacdo surge
como uma qualificacdo da participacdo, evidenciando a natureza discursiva da politica e a
necessidade do dialogo para a producdo de preferéncias e decisbes mais legitimas e
democréticas.

Desse modo, a teoria deliberacionista é compreendida por estar centrada no intercdmbio
publico de razdes, j& mencionado anteriormente, e, conforme nos ensinam Mendoncga e Cunha
(2012, p. 17), tal abordagem:

(...) parte do pressuposto de que a legitimidade democratica ndo pode surgir da mera
agregacdo de preferéncias pré-estabelecidas, por mais inclusivo que seja o
mecanismo para realiza-la. De um modo geral, a abordagem deliberativa defende o
didlogo entre cidaddos, bem como entre eles e seus representantes. Este seria o
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fundamento da pratica democratica, alicercando a legitimidade e a qualidade das
decisoes.

Assim, a participacdo e a deliberacdo séo abordagens que valorizam a centralidade dos
espacos participativos, conferindo legitimidade as decisGes politicas que vinculam a
sociedade, tornando-se ferramentas importantes para analisar 0 processo democratico
brasileiro na atualidade.

Entendida a base teorica da participacdo e deliberagdo, a seguir apresentam-se 0s seis
eixos que serviram como referéncia para a analise de desenho das préticas participativas da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG) realizada por Mendonga e Cunha (2012), e
gue também sdo utilizadas adiante, no Capitulo 3, para a analise do desenho do Plano Diretor

Municipal de Curitiba.

1.3.1 Funcdes e objetivos da participacao

De forma geral, as arenas participativas possuem diferentes formas e funcdes, por isso,
0s objetivos da participacdo variam de acordo com o contexto de realizacdo do espaco
participativo e com as fases do ciclo de politicas publicas. O contexto a que se refere é
relativo ao agente promotor do espaco participativo, do desenho dessa interacdo entre
sociedade e poder publico, da politica publica em questdo e da fase de elaboragdo em que ela
se encontra.

No que tange as fases do ciclo de politicas, Parkinson (2006), citado por Mendonca e
Cunha (2012, p. 125), evidencia diferentes atribuicdes dos experimentos participativos, como,
por exemplo, na fase de definicdo e discussdo de um problema publico, uma arena pode ter a
funcdo de apresentar a situacdo e problematiza-la sob diversos prismas. Na fase de decisdo,
dependendo do empoderamento do grupo, féruns podem tomar decisdes ou indicar acdes. Na
fase de implementacdo, podem realizar a fiscalizacdo da realizacdo de acdes, bem como
avaliar e monitorar o processo de implementacdo de politicas publicas.

H& certa convergéncia nas opinides dos mais diversos formuladores das teorias da
democracia de que a participa¢do do povo no sistema politico funciona como uma espécie de
protecdo. Por exemplo, na percepgdo do professor e cientista politico Harry H. Eckstein, “a

funcdo da participacéo (...) é a prote¢do do individuo contra decisdes arbitrarias dos lideres
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eleitos e a protecdo de seus interesses privados. E na realizacdo desse objetivo que reside a
justificagdo do método democratico” (Pateman, 1992, p. 25).
Diferentemente da referida concep¢do sobre participacdo, Pateman (1992, p. 33)

também evidencia a conceituacao preconizada por Mill e Rousseau, os quais entendem que:

a participagdo revela funcdes bem mais abrangentes e é fundamental para o
estabelecimento e manutencdo do Estado democratico, Estado esse considerado nédo
apenas como um conjunto de instituicBes representativas nacionais, mas como
aquilo que denominei de sociedade participativa (...).

Pode-se citar como objetivos mais frequentemente encontrados nessas praticas:
apresentacdo de argumentos e problematizacdo sobre um tema especifico; recomendacdes e
indicacOes de acBes a serem tomadas ou projetos a serem desenvolvidos; avaliacdo e
monitoramento da execucdo de politicas publicas. Além disso, esses espacos podem
configurar-se em féruns educativos, promotores do engajamento civico, estimulo de praticas
cooperativas e a governanga compartilhada (MENDONGCA; CUNHA, 2012, p. 125).

Assim, a distin¢do entre os objetivos da participacdo diferem de acordo com o agente
publico promotor do espaco. No caso do Poder Legislativo, na maioria dos casos, as arenas
participativas tém como principal objetivo subsidiar a elaboragéo legislativa. Quando o Poder
Executivo € o promotor dos espacos de participacao, as fungbes desses encontros, em geral,
sdo relacionadas ao levantamento de demandas e sugestdes de acdes de curto e médio prazo, o
que, de certa forma, culmina na visibilidade midiatica e contribui para a legitimacdo da
execucao de algumas politicas.

As diferentes funcbes das arenas de participagdo podem ser melhor visualizadas no
Capitulo 2, cujas instituicdes participativas brasileiras sdo apresentadas, evidenciando o seu

desenho e objetivo.

1.3.2 Selecé@o e mobilizagéo de participantes

Seguindo a légica de andlise, sabendo-se qual o objetivo da participacdo, a selecdo e a
mobilizacdo de participantes configuram-se em partes cruciais no processo participativo, pois
sdo determinantes para o real comparecimento aos encontros e para a qualidade da

participacao.
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Em primeiro lugar, ressalta-se a centralidade na deciséo da selecdo dos atores a serem
convocados a participar. Um exemplo para a realizacdo dessas convocagfes € 0 caso da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais, em que se destacam trés procedimentos a serem

seguidos, apontados por Mendonca e Cunha (2012, p. 113):

O primeiro € a mobilizacdo politica feita pelos gabinetes de deputados, que €
fundamental em audiéncias publicas e nos processos de interiorizacdo de eventos
institucionais. O segundo ¢ o envio de convites a “entidades” diversas cadastradas
nos bancos de dados da ALMG, em um processo coordenado, nos eventos
institucionais, pela GPI. O terceiro é a divulgacdo, por meio da internet e de meios
de comunicacdo, da existéncia de processos participativos dos quais cidaddos e
entidades podem tomar parte.

O tipo de participante é um tema de discussdo muito recorrente entre 0s cientistas
politicos. As perspectivas divergem quanto a inclusdo dos ditos “cidaddos-ordinarios” nos
espacos participativos. De um lado, argumenta-se sobre a necessidade de incluséo de novos
atores para que as arenas sejam expandidas para além das entidades tradicionalmente
participantes. Por outro lado, existem os questionamentos: o que ¢ um “cidadao-ordinario”, ja
que ele participa de um processo que afeta a coletividade, existindo o risco de/tentativa de
defesa de interesses individuais; e qual a real capacidade de participacdo, dada a falta de
informacdo, conhecimento e dominio do “cidaddo-ordinario” frente aos atores
institucionalizados.

Dado o conflito de opinides, Mendonga e Cunha (2012, p. 113-114) explicam que, para
a compreensao dessas discussdes, é imprescindivel tratar de duas questdes conceituais:

a primeira delas diz respeito ao tipo de participante que pode trazer mais
contribui¢des a experimentos participativos: atores ja envolvidos na discussdo de
certo tema (como entidades, movimentos sociais, grupos de interesse, empresas da
area, comunidades epistémicas etc.) ou os chamados “cidaddos comuns”, que no
teriam muito envolvimento com a tematica em foco. A segunda questdo concerne a
legitimidade e a representatividade dos minipublicos, o que esta na base da profunda
revisdo a que o conceito de representagdo politica tem sido submetido.

Vale ressaltar a importancia do estabelecimento de critérios para a composicdo dos
grupos participantes, a fim de garantir a inclusdo dos mais diversos atores (sejam eles
institucionalizados ou cidaddos-ordinarios) e de posi¢Oes divergentes e, assim, assegurar a
representatividade e a qualificacdo da deliberacdo. A maior indagacdo se concentra nos
parametros que deveriam ser adotados para a composic¢do dos grupos. Nesse sentido, Fung
(2004, p. 177-178) explica que:
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O mecanismo mais comum é a autosselecdo voluntaria. Os encontros e atividades
plblicos sdo geralmente abertos a todos 0s que desejarem assistir. As vezes a lei
requer que sejam abertos desta forma. Aqueles que tomam conhecimento da
oportunidade e dispGem dos recursos, interesses e tempo participam. A dificuldade
aqui é que os que comparecem sdo tipicamente os que possuem melhores condigdes
de vida — ricos, instruidos e profissionais — em relacdo a populagéo da qual provém.
Praticamente todas as formas de participacdo politica exibem padrées de
participacdo que favorecem pessoas de status elevado, e as formas mais exigentes
tendem a exacerbar esse viés. Uma solucdo é escolher participantes especificos que
espelhem demograficamente a populacdo em geral. Esforcos de sondagem
deliberativa buscam este cuidado selecionando participantes por meio de métodos de
pesquisa de opinido. Uma segunda opgdo é a acdo afirmativa através do
recrutamento. (...) Uma terceira opgdo é criar incentivos estruturais para que
cidadéos de baixo status e baixa renda participem (...).

Outro ponto a ser sublinhado é sobre a necessidade da previsdao de um nivelamento
informacional entre cidaddos-ordindrios e entidades, diminuindo, assim, o risco da
pseudoparticipacdo, em que ndo existe real influéncia nas decisbes a serem tomadas,
funcionando apenas como um ambiente para a exposicdo e reinvindicacdo de demandas.
Existem diversos desenhos de experimentos participativos que promovem a diminuicdo das
assimetrias informacionais, essenciais para a elaboracdo de um debate qualificado, como os
Citizens Juries americanos e as Consensus Conferences dinamarquesas.

Entendida a centralidade da selecdo e mobilizacdo de participantes para a analise dos
desenhos participativos, parte-se para uma reflexdo acerca da importancia da articulacdo entre
deliberacdo e participacao, evidenciando critérios fundamentais para a efetividade das praticas

deliberativas e indicando riscos e ameacas eminentes do desenho adotado.

1.3.3 Deliberacéo

Apesar de ser possivel haver participacdo sem deliberacdo, esta surge como uma
qualificacdo daquela, evidenciando a natureza discursiva da politica e a necessidade do
didlogo para a producéo de preferéncias e decisdes mais legitimas e democraticas.

Resgatando o conceito apresentado anteriormente na secdo 1.2, a deliberagcdo “¢ um
processo de discussao publica no qual os participantes oferecem propostas e justificacdes para
sustentar as decisoes coletivas. Essas propostas sdo embasadas por justificacbes que apelem

aos outros participantes e por razdes que os outros possam aceitar” (FUNG, 2004, p. 179).
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Para a deliberacdo seja realizada de forma equitativa, a sua composic¢ao deve observar a
igualdade entre os participantes, condicdo que reflete a inclusdo politica de atores
diversificados. Segundo Mendonca e Cunha (2012, p. 137), a questdo da inclusdo esta
estritamente vinculada a mecanismos de selecdo de participantes, os quais compreendem
desde a forma de mobilizacdo adotada até a presenca de entidades diversas no mesmo evento,
possibilitada por meio de condicdes de participacdo promotoras da igualdade entre os atores,
conforme discutidas na subsecdo anterior.

De forma geral, a participacdo pode parecer acessivel a todos os cidaddos, porém, na
pratica, os reflexos das desigualdades socioeconémicas repercutem em obstaculos que
impedem ou dificultam alguns segmentos de participar, como: falta de tempo, habilidades e
capacidades necessarias, acesso a informacdo, custos de locomocao, disposicao para interagir
com o sistema politico, etc. (MENDONCA; CUNHA, 2012, p. 20).

Alguns cuidados que podem contribuir para a inclusividade se referem a: assegurar a
diversidade de participantes por meio de critérios, tais como: género, raca, classe social,
profissdo, local de residéncia etc.; garantir a presenca de representantes dos grupos
diretamente afetados pelo tema em discussdo; flexibilidade dos horarios de realizacdo dos
encontros; facilidades de deslocamento e ajuda de custo/remuneracdo de individuos que
possam ser prejudicados caso se ausentem de suas atividades normais; previsao de espago
supervisionado para criancas durante as reunides; facilidade para o uso da palavra, bem como
a equanimidade do tempo para efetiva-la e, por fim, 0 modo de conducéo dos trabalhos. Essas
medidas contribuem para a dissolucdo da cultura de distingdo entre representantes do poder
pablico e sociedade civil, as quais evidenciam assimetrias entre os participantes.

Dentre as vantagens da pratica deliberacionista, pode-se citar a reunido de diferentes
Oticas sobre 0 mesmo assunto, o que possibilita a expansdo das perspectivas individuais e a
educacdo civica que, por meio do conhecimento das responsabilidades e capacidades dos
atores envolvidos, também promove o estabelecimento de novas formas de responsividade.

Mesmo assim, a adogdo do modelo deliberacionista apresenta dificuldades e riscos,
sendo o principal o monopdlio ou o dominio do discurso, por alguns atores politicos, para
garantir a legitimacdo de decisOes previamente tomadas em outros espacos de forma ndo

deliberativa, conforme evidenciam Mendonga e Cunha (2012, p. 16):

Deve-se salientar que os riscos de cooptacdo e manipulacdo da participacdo estdo
presentes em todos os estagios, principalmente naqueles em que a participagdo tem
fungdes de informar ou consultar a sociedade. Isso porque aqueles que detém o
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poder é que analisam e decidem a agenda, direcionam 0 processo e 0 curso da agéo.
Ha o risco da participagdo ser instrumental, referendando decisdes previamente
tomadas. Pateman (1992) alerta para os perigos dessa pseudoparticipacdo, que pode
gerar frustracdo e minar ndo apenas o sentimento de eficacia politica dos cidadaos,
mas também a legitimidade dos atores que a fomentam.

Diante do exposto, pode-se concluir que, para a pratica deliberativa ser efetiva é
necessaria a inclusdo, ou seja, que todos 0s atores possam expressar suas opinides sobre
determinada questdo de forma equitativa. Além disso, uma forma de aproveitar o potencial
deliberativo de cada experimento participativo é o cruzamento entre arenas, argumento que

sera apresentado na subsecéo a seguir.

1.3.4 Cruzamento de arenas

Segundo Pateman (1992), a participacdo ndo se restringe a estar presente em uma
atividade nem a influenciar um determinado processo, mas esta relacionada a propria tomada
de decisbes e a igualdade de poder na determinacdo das consequéncias das decisdes. Uma
proposta para viabilizar participacdo efetiva e de forma ampla é a articulacdo de diversas
arenas, formais e informais, ampliando, assim, o debate entre cidad&os de diferentes contextos
de atuacéo e participacao.

O cruzamento de arenas tem 0 apoio e 0 incentivo de um nimero cada vez maior de
cientistas e filosofos, dada a complexidade do processo deliberativo cuja articulacdo da rede
discursiva se consolida por acontecer em diversos espacos e com diversos atores. Desse

modo, Mendonga e Cunha (2012, p. 160) advogam que

a deliberacdo sé é possivel a partir da articulacdo de processos que ocorrem em
diferentes locais e momentos, ndo podendo ser planejada para ocorrer como um
di&logo restrito. Nesse sentido, a deliberacdo ndo deve ser idealizada como prética
interna de um minipublico. Faz-se necessario conectar esse forum a processos mais
amplos que conformam a esfera publica.

Mendonca e Cunha (2012, p. 160), citando Dryzek (2000), argumentam de forma
similar sobre o tema quando acreditam que a “deliberagdo ndo implica um didlogo entre
sujeitos, mas um choque publico de discursos, que se manifesta por meio de sujeitos diversos
em espagos distintos”. 1sso significa que ha possibilidade de conflito entre as ideias,
justamente por haver a conexdo de multiplos atores e espagos discursivos. Assim, 0 caminho

mais acertado é que haja discussdes sérias e comprometidas entre os envolvidos para que
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cheguem a um consenso, mesmo que surjam dificuldades de articulagdo mais sistémica dos
eventos, 0 que é perfeitamente natural em um ambiente tdo variado.

A respeito desse tema, Mendonca e Cunha (2012, p. 164) mencionam um Ciclo de
Debates e um Seminario Legislativo com um extenso processo de interiorizacao, ocorrido em
2011, cujo tema era a pobreza e a desigualdade. Destacaram a etapa de organizacgdo, bem
como apresentaram, ao final do Seminario, os resultados de uma Consulta On line, ap6s uma

prévia qualificacdo de servidores. Os autores concluem que o processo foi indubitavelmente

“(...) bastante complexo, envolvendo atores diversos dispersos no tempo e no
espaco, em varias arenas e ao longo de varios meses. Nele, a légica sistémica se
manifesta, sendo que a qualidade da participacdo ndo reside nos atributos de cada
arena isolada, mas na estruturagdo sequencial de um processo que qualifica a
participacdo e gera oportunidades para diferentes tipos de contribui¢cbes. Uma das
vantagens desse modelo € a sua descentralizacdo, sem fragmentagdo. Aqui, a
participagdo ndos se concentra em um Unico momento, nem em poucos atores, mas
se estende e se capilariza de forma organizada.”

Apesar de ser bastante frutifero e enriquecedor, é preciso ir além ao cruzamento das
arenas e pensar sobre a necessidade de “articulagdo para um debate mais amplo, que
ultrapasse o escopo do que pode ser planejado e desenhado no interior da propria instituicdo”
(MENDONCA; CUNHA, 2012, p. 164).

Para a concretizacdo dessa ideia, cujas vantagens residem em aumentar a capacidade de
influéncia de um férum e garantir sua legitimidade, ha trés aspectos a serem considerados: em
primeiro lugar, acredita-se ser de grande importancia assegurar uma multiplicidade discursiva
para um determinado tema, a fim de que o0 processo se conecte a extensa esfera discursiva.
Em segundo lugar, é preciso considerar a ado¢do de tecnologias da informacdo e da
comunicacdo, as chamadas TICs, que serdo abordadas na proxima subsecdo. Em terceiro
lugar, ressalta-se a importancia de uma maior conexao com 0s meios de comunicagédo, haja
vista que as praticas participativas visam a aumentar sua visibilidade pela midia
(MENDONCGCA; CUNHA, 2012, p. 165).

Os aspectos sinalizados pelos pesquisadores sdo bastante interessantes, pois é preciso
entender efetivamente a funcdo da midia nos processos participativos, cuja contribui¢cdo ndo
se limita a divulgar as discussbes entre os minipublicos, mas também para ultrapassar as
barreiras das arenas e maximizar as praticas desenvolvidas pelas instituicbes democraticas.

Seguindo com a apresentacdo dos eixos de analise, a proxima subse¢do aborda a

efetividade das préticas de participacgéo.
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1.3.5 Efetividade das praticas participativas

Mendonca e Cunha (2012, pp. 167-168) entendem efetividade como

a capacidade de uma dada préatica de alcancar os resultados almejados. No caso
especifico de processos deliberativos, é importante compreender o impacto que tém
em tomadas de decisdo, tanto no que se refere a construcdo dessas decisdes na
traducdo destas em acdo (...) Préticas deliberativas podem trazer contribuicdes
efetivas no que concerne a educacdo dos participantes e ao fortalecimento de uma
cultura civica, por exemplo.

Assim, torna-se uma atitude necessaria a avaliacdo da efetividade de participacdo de
setores distintos, como instituicdes e cidaddos, a fim de compreender os desafios apresentados
e analisar profundamente o modo mais adequado para seu constante aperfeicoamento, além do
estabelecimento de prioridades para a criacdo de leis e até de 6rgaos publicos essenciais.

No entanto, a efetividade ndo significa que os resultados tenham sido positivos ou
profundos, uma vez que nem sempre ha respostas concretas e imediatas aos cidadaos
envolvidos no processo, causando neles uma sensacdo de vazio, de tempo perdido e sem
serventia pratica. E muita euforia tedrica para poucas consequéncias, sendo inocuas. Logo,
pode haver sugestdes de propostas sem definitiva implementacdo por diversas razdes: a falta
de monitoramento dos desdobramentos do processo e a falta de competéncia do 6rgéao
promotor da deliberacdo para a implementacéo das leis sdo dois bons exemplos.

Para ilustrar tal mencdo, Mendonca e Cunha (2012, pp. 172 e 177) argumentam acerca

dessa situacao, utilizando a experiéncia da Assembleia Legislativa de Minas Gerais:

(...) em que se pesem os resultados positivos apresentados, alguns elementos
relacionados ao desenho institucional e ao fluxo dos processos participativos devem
ser considerados, no intuito de verificar possiveis desafios a serem enfrentados. O
mais importante deles € a existéncia de uma forte preocupacao dos diversos setores
da Casa com a preparacdo e a execucdo do processo, mas ndo com 0 que ocorre
depois disso. O monitoramento dos desdobramentos dos processos parece ser uma
das grandes fragilidades do modelo empregado.” (...) Ademais, ¢ importante que tais
participantes compreendam que algumas das propostas ndo sdo de competéncia do
Poder Legislativo estadual. A ndo implementagdo delas ndo envolve,
necessariamente, ma vontade ou negligéncia de parlamentares e funcionarios.

Por fim, por mais que a agenda dos parlamentares seja ocupada, € preciso readequa-la

para a insercdo dos temas prioritarios discutidos nas reunibes com as instituicbes e 0s
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cidaddos, de modo que estes ndo se sintam desmotivados. Cada parte deve ser comprometida
e envolvida para que as propostas de interesse coletivo ndo se restrinjam ao papel e a oratéria
e, assim, a instituicdo publica perca a credibilidade da sociedade.

Conforme observado nas subsecdes anteriores e nas breves consideracGes sobre a
efetividade das praticas participacionistas, a comunicacdo é um dos pontos fundamentais para
a mobilizacdo de participantes, enriquecendo o processo deliberativo. Na proxima subsec&o,
apresentam-se consideracfes sobre o uso de tecnologias de informacdo e comunicacdo em

processos participativos.

1.3.6 Utilizacé@o de TICs

Atualmente, hd uma forte inclinacdo, ndo s6 dos 6érgdos publicos, mas das empresas e
dos cidaddos para o uso cada vez mais crescente das tecnologias digitais, aproximando uns
aos outros e fazendo-os interagirem com mais rapidez e eficiéncia. Considerando a
participagdo na politica, Mendonga ¢ Cunha (2012, p. 178), assinalam que “o uso de
Tecnologias da Informacdo e da Comunicacdo (doravante TICs) no fomento a participacao
politica é uma forte tendéncia contemporéanea”.

Sao véarios os motivos pelos quais a adocdo da internet pode representar um impacto
primordial no fortalecimento da intensidade participativa. Mendonga e Cunha (2012, p. 178)

destacam alguns deles:

(1) reduzir os custos da participacdo para os cidadaos; (2) facilitar a relacdo entre
sujeitos e instituicBes espacialmente distantes; (3) aumentar o estoque de
informacdes acessiveis aos cidaddos; (4) utilizar meios e linguagens capazes de
atrair jovens e pessoas que tradicionalmente participam pouco; (5) estabelecer
formas de participagdo integradas a vista cotidiana dos sujeitos; (6) fomentar
interagBes assincronas que permitem a cidaddos com diferentes disponibilidades de
tempo e habitos estabelecerem interlocucdes.

Leston-Bandeira (2007) comenta sobre a necessidade de incorporar as TICs na estrutura
de institui¢cbes publicas para o fortalecimento do seu trabalho, criando interfaces junto a
publicos diversos, disseminando informacGes com agilidade e tornando mais eficientes
processos de gestdo. Além disso, para a pesquisadora também séo importantes o uso das TICS

para a
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resolucdo de conflitos, educagdo, legislagdo, legitimacéo, representagdo e escrutinio.
(...) as TICs podem fortalecer a eficiéncia de parlamentos em todas as suas
atribuices, criando canais de interlocucdo junto a varios publicos e fomentando a
transparéncia de instituicbes governamentais. (Mendonga e Cunha, 2012, p. 180).

Por outro lado, também existem fatores negativos que permeiam a utilizacdo da internet,
sendo necessario saber lidar com essas adversidades para que ndo atrapalhem todo o processo.
Os fatores negativos mais comuns sdo: a exclusao digital que ainda existe no pais, em que
alguns cidaddos ndo possuem acesso ou condicdes de sua utilizacdo; a possibilidade de
determinados individuos usarem a rede de forma irresponsavel e desrespeitosa; a baixa
qualificacdo das mensagens por seu baixo embasamento; a censura por parte de moderadores;
e a concentracdo de comentarios de participantes que trocam mais informacGes em detrimento
de participantes que postam apenas um comentario sem estabelecer um didlogo entre os
envolvidos (MENDONCA; CUNHA, 2012, p. 179).

De qualquer maneira, é bastante claro que renovar as velhas praticas, remodelando os
conceitos que se tém de tecnologias digitais, e até mesmo inovar algumas préaticas é
fundamental para que o processo de participacdo seja mais efetivo e integrado, ja que existem
modernas TICs a disposi¢do dos usudrios, facilitando o processo e gerando melhores e mais
proveitosos resultados. Enfim, ndo se pode ignorar o fato de que adaptacGes e mudancgas sao,
muitas vezes, necessarias para que a construcdo e o fortalecimento da democracia seja uma

meta em constante busca e aperfeicoamento.
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2. A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA BRASILEIRA E SUAS INSTITUICOES
PARTICIPATIVAS

O processo de democratizacdo do Brasil, desenrolado a partir da década de 1970,
possibilitou o surgimento de novos formatos de associagcdo civil e movimentos sociais e o
consequente aumento no numero de associagdes comunitarias em grandes cidades, como S&o
Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte (AVRITZER; PEREIRA, 2005 — p. 02). Essa nova
dindmica resultou em processos de participacdo ampliada, marcados por lutas populares em
torno das caréncias sociais e também na defesa de direitos constitucionais adquiridos
recentemente. Até entdo, o pais apresentava baixa propensdo participativa, como decorréncia
das formas verticais de organizacdo da sociabilidade politica, tais como a concentracdo do
poder na propriedade da terra e a proliferacdo do clientelismo no interior do sistema politico
na maior parte do século XX (AVRITZER, 2007).

A partir de meados da década de 1970, contudo, o crescimento exponencial das
associacOes civis — em especial das associacfes comunitarias, a reavaliacdo da ideia de
direitos, a defesa da ideia de autonomia organizacional em relacdo ao Estado e a defesa de
formas publicas de apresentacdo de demandas e de negociacdo com o Estado possibilitaram o
surgimento daquilo que se convencionou chamar de uma “sociedade civil autonoma e
democratica” (AVRITZER, 2007:406).

Essa sociedade civil autbnoma e democratica denunciou os limites inclusivos da
democracia representativa e pressionou para 0 aumento da sua presenca nas instituicdes
politicas relacionadas as suas areas de atuacdo. Como desdobramento, a Constituicdo de 1988
inseriu uma série de inovacdes com relacdo as préaticas das politicas publicas ao dar maior
autonomia aos municipios, reduzindo, assim, com o carater hierarquico das politicas publicas
tradicionais e propiciando a mobilizacdo da comunidade local em torno de questdes
especificas, além de incluir o direito constitucional no que diz respeito a gestdo democratica
do &mbito local. Pode-se citar como resultado dessas inovagfes o novo agir politico, uma vez
que se iniciou a partilna de decisbes e dos poderes institucionais e uma nova ac¢ao social
debatida e negociada, mais préxima dos cidaddos (GAUDIN, 1999 in AVRITZER e
PEREIRA, 2005: 04).

Além disso, uma série de formas hibridas de participacdo foi criada no ambito de um

conjunto de politicas setoriais. Estas novas formas democraticas ampliaram a participacao
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para além do exercicio do direito de sufrdgio, permitindo que os cidaddos se envolvessem
mais na formulacdo, execucgdo e controle de politicas publicas.

Na politica urbana, a ampliacdo da participacdo direta e indireta da sociedade se deu
através da introducdo de dois dispositivos exclusivos sobre a politica urbana na Constituicdo
de 1988: os artigos 182 e o 183. Eles ressaltaram o principio de direito a cidade, a
subordinacgdo da propriedade privada aos objetivos da politica urbana e a democratizagdo da
cidade. Cabe lembrar, contudo, que o tema da reforma urbana é discutido ha décadas, sendo
que a primeira Conferéncia Nacional pela Reforma Urbana ocorreu em 1963. Com o golpe de
Estado em 1964, foi somente no final da década de 1970 que a sociedade civil conseguiu se
organizar novamente formando o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) e
voltando a incluir este assunto na agenda politica da sociedade brasileira (AVRITZER, 2010).

A inclusdo da politica urbana na Constituicdo Federal contribuiu tanto para a
multiplicacdo das instituicdes participativas quanto para a promulgacdo de instrumentos legais
que impulsionam a democratizacdo das politicas urbanas, como o Plano Diretor — instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, obrigatorio para cidades com mais
de 20 mil habitantes — e o Estatuto da Cidade — instrumento que estabelece as diretrizes da
politica urbana -, em vigor desde 2001. No que concerne a referida multiplicacdo das formas
de participacdo, podem-se citar: Orcamento Participativo (OP), os Conselhos de Politicas
Publicas e Conselhos Tematicos, Conferéncias e diversos arranjos de participagdo nos planos
municipais como, assembleias, debates, audiéncias publicas, formacao de 6rgaos colegiados
etc. Essas instituicdes participativas apresentam variacfes em seus desenhos institucionais, na
arquitetura e processos de participacao, deliberacdo e representagdo, e em seus potenciais de
inclusdo politica e de aprofundamento democratico (BRASIL; CARNEIRO, 2014 — pag. 2-3).

Para tratar dessas inovacgdes participativas, este capitulo esta dividido em duas secdes.
Na primeira, apresentam-se trés das arenas de participacdo, que ganham muita forca a partir
da redemocratizacdo do pais, a saber, 0 Orcamento Participativo (OP), os Conselhos e as
Conferéncias de Cidades. Na ultima secdo, descreve-se o Plano Diretor Municipal (PDM),
objeto de estudo desta monografia, no intuito de apontar as regras e dinamicas institucionais
que o caracterizam, assim como 0s limites e potencialidades do seu desenho na promocéo de

incluséo politica.
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2.1 O desenho institucional do OP, conselhos, conferéncias de cidades e audiéncias
publicas: breve descricao.

O Brasil tem se configurado como referéncia na implementacdo de praticas
participativas que vao desde as mais tradicionais, como o referendo e o plesbicito®, e as
experiéncias existentes anteriores a CF/88 que foram reestruturadas e ampliadas, como as
Conferéncias Nacionais, os Conselhos Nacionais de politicas, os conselhos gestores locais e
as audiéncias publicas. Vale destacar também o protagonismo do Orcamento Participativo
(OP), implementado em 1989 em Porto Alegre, o qual se tornou objeto de estudo e foi
replicado em diversas partes do mundo.

E valido relembrar que, segundo Avritzer (2008, p. 45), “Por institui¢des participativas
entendemos formas diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e associacdes da sociedade
civil na deliberagdo de politicas”. Existem, pelo menos, trés formas através das quais 0s

cidaddos podem participar do processo de tomada de decisdo politica:

1) processo com desenho participativo de baixo para cima — tendo o Or¢camento

Participativo como uma pratica desta modalidade;
2) processo de partilha do poder — aqui analisado através das Conferéncias;

3) processo de ratificagdo publica, ilustrado através da elaboracdo dos Planos Diretores
Municipais (PDM).

De acordo com definicdo de Avritzer (2009), essas sdo instituicdes que operam
simultaneamente por meio de principios de participacdo e representacdo; transformam
caracteristicas voluntarias da sociedade civil em formas de permanente organizacéo politica e
interagem com partidos politicos e atores estatais. Para o autor, o desenho institucional tem
grande relevancia na efetividade dessas instituicdes (Almeida, 2013 in Silva, Barros, Rezende
de Oliveira et al, 2013, p. 11). Portanto, como variam entre si de acordo com seus desenhos

? Plebiscito e Referendo sdo mecanismos de consulta popular, realizados através de votacio direta e secreta,
sobre assuntos de natureza constitucional, legislativa ou administrativa. A principal distincdo entre eles é a de
que o plebiscito é convocado previamente a criacdo do ato legislativo ou administrativo que trate do assunto em
pauta, e o referendo é convocado posteriormente, cabendo ao povo ratificar ou rejeitar a proposta (TSE, 2014).
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institucionais, na arquitetura e nos processos de participacéo, deliberacdo e representagéo, o
potencial de inclusdo politica e o de aprofundamento democratico também séo diferentes.

O Orcamento Participativo (OP) é uma das instituicGes participativas mais conhecidas
internacionalmente devido ao sucesso da experiéncia em Porto Alegre vigente entre 1990 e
2005 (AVRITZER, 2008). O objetivo principal dos OPs é a deliberacdo democratica entre
sociedade civil e Estado a respeito do orgcamento por meio de processos de argumentagéo e
decisdo. Segundo Awvritzer e Pereira (2005), ¢ uma forma de rebalancear a articulagdo entre
democracia representativa e democracia participativa baseada em trés principios de
hibridismo: o compartilhamento da soberania, os espacos deliberativos e de tomada de
deciséo a partir da participacdo popular e a autorregulacdo da soberania.

Nesta instituicdo, a participacdo é ampla e aberta, ou seja, qualquer cidaddo e/ou
entidade pode participar do processo e as formas institucionais da participacdo sdo construidas
de baixo para cima, como na eleicdo de delegados e conselheiros pela populagdo. Este
desenho sugere que existe a possibilidade de uma ampla incluséo politica dos atores. Porém,
apesar de ter um alto potencial democratizante - especialmente por alterar a relacdo entre o
Estado e a sociedade, e inclui-la no processo de tomada de decisdo -, possui uma alta
dependéncia do sistema politico em implementar as deliberacfes realizadas no ambito desta
instituicao.

Os Conselhos Nacionais de politicas, por sua vez, foram impulsionados pela atuacao de
dois movimentos sociais importantes no processo de democratizacdo brasileira, ligados as
causas da saude: o movimento sanitarista € 0 movimento popular da saldde. Na ocasido da
VIl Conferéncia Nacional de Saude, cada um destes grupos tinha um tipo de reinvindicacao
em relacdo a participacdo social que acabou gerando a proposta de emenda popular durante a
Assembleia Nacional Constituinte, requerendo um sistema unificado de salde,
descentralizado e com participacdo popular. Apos a promulgacdo da Constituicdo e anos de
negociagdo, os Conselhos foram institucionalizados incluindo a san¢do do nédo repasse de
recursos no caso de ndo participacdo nas instancias da saude. Além da politica da saude, as
politicas de assisténcia social, educacdo e de criangas e adolescentes também possuem em
quase a totalidade dos municipios brasileiros a presenca do conselho municipal.

Estas instituicdes tém como forma participativa um processo em que existe a partilha do
poder, ou seja, sdo espacos construidos atraves da representagdo mista e simultanea entre
sociedade civil e atores estatais, variando o seu desenho de acordo com a politica em debate.

Entretanto, uma das caracteristicas desta instituicdo é que ela ndo incorpora um amplo nimero
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de atores societais, pois sua constituicdo tem ndmero limitado de participantes, indicado
através de legislacdo especifica. Portanto, os Conselhos possuem uma média capacidade de
democratizacdo, uma vez que a participacdo é fechada — no sentido de haver elei¢cdes para a
ocupacdo das cadeiras dentro do Conselho — e também uma média efetividade, uma vez que
possuem certa dependéncia do sistema politico tanto para sua cria¢cdo quanto na determinagdo
da politica publica (AVRITZER, 2008).

O exemplo do Conselho Nacional de Saude se enquadra na ideia fundamental da
Poliarquia Diretamente Deliberativa (PDD) definida por Cohen (1997), que busca oferecer
ocasifes mais institucionalizadas para a participagdo dos cidaddos no processo de tomada de
decisfes. Desta forma, os arranjos participativos se configuram ndo somente num espaco de
debate puablico, mas numa oportunidade de resolver problemas diretamente entre a esfera
publica responsavel e a sociedade interessada.

E valido evidenciar que, atualmente, no Brasil, o nimero de conselheiros é maior do
que de vereadores, indicando que a participacdo social ja é uma realidade no exercicio
compartilhado de formacédo de politicas publicas efetivas. A importancia da sociedade civil
organizada, de acordo com a democracia deliberativa proposta por Habermas (1997), é de
que, sendo a base social da esfera publica autbnoma, absorve e transmite as questes
tematizadas nas suas comunidades, de forma amplificada para a esfera publica. Apos
publicizadas, estas questdes devem ser trabalhadas pelo sistema politico-administrativo,
devendo, este, dar respostas ao publico (accountability pablica).

A terceira instituicdo participativa em analise sdo as Conferéncias Nacionais, elencadas
no Estatuto da Cidade como um instrumento de gestdo democratica das cidades. A primeira
Conferéncia Nacional aconteceu em 1941, portanto, ndo sendo uma experiéncia nova na
historia politica brasileira. Porém, foi a partir da redemocratizacéo ocorrida no final da década
de 1980 que as Conferéncias Nacionais de Politicas adquiriram contornos deliberativos e
participativos tornando-se mais abrangentes, inclusivas e frequentes.

As Conferéncias Nacionais tém como forma participativa um processo de baixo para
cima, pois sdo espacos de interacdo entre sociedade civil e Estado destinados a elaboracdo de
diretrizes para a formulacdo de politicas publicas em dmbito federal. Elas s&o organizadas por
temas e sdo convocadas pelos respectivos Ministérios e Secretarias, contando com a
participacao paritaria da sociedade civil. A partir de 2003, no governo Lula, houve a expanséao

do numero de conferéncias nacionais com poder de deliberacdo, indicando a existéncia de
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uma politica participativa no nivel federal, sendo sua principal caracteristica a influéncia
direta no Poder Legislativo.

As Conferéncias possuem a peculiaridade de serem um arranjo de articulagédo
intergovernamental participativo, uma vez que a sua realizacdo acontece nas trés instancias
governativas (municipios, estados, culminando nas conferéncias nacionais). Diferente dos
Conselhos, as Conferéncias possuem um elevado potencial de inclusividade politica
justamente por ter acesso aberto aos cidaddos nas etapas municipais, e existe uma construcao
da representacao atraves da eleicdo dos delegados desde a primeira etapa. Segundo Brasil e
Carneiro (2014), a limitacdo das Conferéncias refere-se ao seu carater consultivo e, assim, ao
carater ndo vinculante de suas decisfes. Sua principal vocacdo é a de alimentar a agenda
governamental com proposi¢ées, bem como realizar um acompanhamento ou avaliacao
participativa das politicas em foco. Com relacdo a efetividade, destaca-se o potencial de
assimilacdo das diretrizes deliberadas nas politicas publicas locais e, em determinadas
politicas, a incorporacdo de diretrizes oriundas das Conferéncias Nacionais na producéo de
legislacao federal.

Por fim, outras instancias de participacdo popular na elaboracdo de politicas publicas
sdo as audiéncias publicas, as quais se fazem presentes nos trés Poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario). A participacdo popular nos processos de formulagdo de leis e
politicas é assegurada pela Constituicdo Federal, a qual, ao tratar das prerrogativas das
Comissoes, coloca de forma clara, no artigo 58, 8 2°, inciso 1l, a possibilidade de se realizar
audiéncias publicas, tanto pelo Congresso Nacional quanto pelas outras casas, dentro de suas
comissdes temporarias ou permanentes. O desenho destes arranjos varia de acordo com a
politica em questdo, com o ambito e o nivel a qual se refere, podendo ter carater apenas
informativo, onde os cidaddos ndo participam do processo decisorio, mas sdo convidados a
referendar as propostas elaboradas pela comissdo responsavel, ou formas mais ativas de
atuacdo em diversas etapas do desenvolvimento da politica/instrumento. Esta pratica é
conhecida como processo de retificagdo publica.

No caso da elaboragdo do Plano Diretor Municipal (PDM), principal instrumento de
ordenamento do territorio da politica urbana, prevé-se a realizacdo de audiéncias publicas nas

diversas fases do processo de elaboracéo, as quais serdo apresentadas na subsecéo a seguir.
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2.2.Plano Diretor Municipal: breve historico e consideracdes sobre seu desenho.

O Plano Diretor Municipal (doravante PDM) constitui um instrumento legal de
planejamento da politica de desenvolvimento e expansdo urbana e de gestdo das cidades,
obrigatdrio para municipios com mais de 20 mil habitantes, integrantes de regibes
metropolitanas e aglomeragGes urbanas e para areas de especial interesse turistico e de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito
regional ou nacional. Esta ferramenta serve, entre outros, para definir a funcdo social da
propriedade, instituir os instrumentos reguladores de parcelamento, edificacdo e utilizacdo do
solo e regular a cobranca de impostos sobre 0 uso do solo e a outorga do direito de construir
(CARVALHO, 2001).

Esta instituicdo participativa surgiu no processo constituinte, quando o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) apresentou & Assembleia Nacional Constituinte uma
emenda popular, que propunha, dentre outras medidas, a participacdo social nas decisoes
relativas a questdo urbana. A Assembleia Nacional Constituinte deu ouvidos as demandas do
MNRU e incluiu um conjunto de reivindicacdes deste Movimento na Carta de 88, o qual deu
origem ao capitulo sobre as politicas urbanas da CF/88 (capitulo Il, titulo VII). Entretanto, por
sugestédo dos setores conservadores que visavam retardar a implementacdo da reforma urbana,
estas demandas foram integradas em um Plano Diretor Municipal, o qual deveria ser
regulamentado por lei ordinaria para, entdo, ser executado (AVRITZER, 2008).

A regulamentacdo da proposta de reforma urbana tramitou por 14 anos no Congresso
Nacional, até ser concluida em 2001 com a criagdo do Estatuto da Cidade pela lei ordinaria n°
10.257, de 10 de Julho. Esta lei estabeleceu que todas as cidades brasileiras com mais de
20.000 habitantes tivessem Planos Diretores Municipais aprovados em audiéncias publicas,
com a participacdo de cidaddos comuns e de representantes de associacdes de proprietarios e
imobiliarias, e de associacdes civis de bairros, entre outros. Até 2009, este arranjo
participativo ja havia sido implementado por 2.318 municipios (38,5%) e outros 1.203
municipios (21,5%) estavam em fase de elaboracdo do mesmo (IBGE, 2009).

O Plano Diretor Municipal apresenta um desenho de ratificagdo publica, no qual os
atores da sociedade civil ndo participam diretamente do processo decisorio, mas sdo
chamados a referenda-lo publicamente em audiéncias e assembleias publicas. A participagéo,
neste caso, é apenas ratificadora em relagdo a proposta de ordenamento do territorio

municipal apresentada pelo governo e pelos legisladores, ndo substituindo o processo de
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deliberacdo e de tomada de deciséo por estes atores posteriormente (AVRITZER, 2008,
2009).

O desenho institucional tem sido apontado reiteradamente pela literatura como
condicionante do desempenho dos diversos arranjos participativos, tornando-0s ora mais ora
menos inclusivos, democraticos, distributivos e influenciadores das decisdes politicas
tomadas posteriormente (FUNG, 2004). Tal formato assume contornos distintos ndo apenas
entre as diferentes instituicfes participativas, mas também em relacdo aos mesmos arranjos,
qguando implementados em escala, contextos e areas de politicas diferentes (AVRITZER,
2008, 2009).

A diversidade de desenhos institucionais dos PDMs implementadas em contextos
distintos tem trazido implicacdes variadas, positivas e negativas, para o potencial democratico
e para o poder de agenda destes arranjos. Uma vez que o formato institucional corresponde as
regras que definem quem participa e em que propor¢do, como e onde participa e quais 0s
resultados esperados de tal participacéo, ele pode tanto efetivar como obstruir a deliberacéo
publica e, assim, produzir instituicGes participativas com maior ou menor potencial
democratico e poder de agenda (FARIA, 2010).

Os PDMs e seu desenho de ratificagdo, por outro lado, s&o os arranjos participativos
com menor poder de agenda. A participacdo no PDM ¢ aberta a todos os interessados, 0s
quais podem participar em uma série de audiéncias publicas por meio de depoimentos. Tal
arranjo pode assegurar a publicidade, pluralidade e inclusividade, caso haja um esforco dos
atores politicos neste sentido. Por outro, este desenho ndo promove uma dindmica
participativa, baseada na deliberacdo publica, nem atribui poder decisério aos cidadaos.
Aplicando a tipologia de participacdo de Pateman (1992), o PDM promoveria uma pseudo-
participacdo, limitada ao aferimento de opinido por parte dos participantes. Esta participacdo
se da, exclusivamente, por meio de depoimentos e da ratificacdo das decisdes tomadas pelo
Executivo e Legislativo do municipio. Os atores ndo-estatais ndo apresentam poder decisorio
e, como decorréncia, os resultados alcangcados ndo necessariamente expressam, em alguma
medida, suas opinibes e vontade em relagdo a politica urbana (AVRITZER, 2008, 2009).

Os Planos Diretores Municipais constituem os arranjos menos afetados pela coalizdo
politica no poder, comparativamente aos OPs e Conselhos gestores, uma vez que sua
implementacdo esta assegurada na CF/88 e seu formato institucional esti estabelecido no
Estatuto das Cidades. A coalizio governativa restou pouco espaco para influenciar esse

processo (AVRITZER, 2009). Esta pode contribuir para que a experiéncia seja mais publica,
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plural e inclusiva, caso promova uma divulgacdo abrangente e mobilize os possiveis
interessados por tais decisfes, assegurando chances iguais de participacdo a todos. Assim,
dependendo da coalizdo no poder, os PDMs podem assumir um desenho mais préximo ou
mais distante do ideal deliberativo e apresentar maior ou menor potencial democréatico e poder
de agenda.

Uma vez que a implementacdo e o desenho assumido por estes arranjos participativos
sdo assegurados por lei, a atuacdo da sociedade civil se torna imprescindivel para efetivar tais
experiéncias ao pressionar o governo para publicizar os encontros e a incorporar as decisées
neles tomadas. Mesmo em contextos onde a coalizdo governativa esta significativamente
comprometida com os PDMs, a efetividade destes arranjos tende a ser maior quando as
OrganizacOes da Sociedade Civil (OSCs) sdo mais organizadas, mobilizadas e unidas, em
comparagdo aos arranjos implementados em locais ou areas de politicas nas quais a sociedade
civil é desorganizada, politicamente apatica e dividida.

Por fim, somado a dindmica representativa plural e inclusiva, o desenho institucional
deve assegurar uma dinamica participativa, caracterizada pela participacéo livre dos cidadaos,
ao lado, quando necessario, de mecanismos de representacdo e pela troca argumentativa de
informacdo e de razdo, regulada e livre de coercdo interna e externa, que possibilite a
transformacédo de preferéncias e posicOes pré-politicas e a tomada de decisdo racionalmente
motivada. Tal dindmica participativa deve ser realizada em multiplos encontros e de forma
descentralizada, de modo a possibilitar a maior participacdo possivel de cidaddos tanto em
namero como em diversidade. O formato institucional deve privilegiar ainda a tomada de
decisdo por atores ndo-estatais, assegurando a eles parcela expressiva de poder decisério
nestes espagos.

No proximo capitulo, apresenta-se o estudo de caso que é o processo de revisdo do
Plano Diretor de Curitiba, o qual sera analisado a fim de verificar seu potencial inclusivo e

deliberativo.
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3. ESTUDO DE CASO — REVISAO DO PLANO DIRETOR DE CURITIBA.

Este capitulo esta divido em trés subsecGes. A primeira apresenta o historico do
planejamento urbano de Curitiba, ressaltando as principais praticas e atores envolvidos nos
processos predecessores ao de 2014. Em seguida, apresenta-se o desenho da revisao do Plano
Diretor de Curitiba, em processo de realizacdo desde marco de 2014 com previsdo de
concluséo para dezembro do mesmo ano. Por fim, o desenho proposto é analisado de acordo
com os seis eixos indicados por Mendonga e Cunha (2012), anteriormente apresentados no

Capitulo 1.

3.1 Um breve histérico do planejamento urbano de Curitiba.

Curitiba é internacionalmente conhecida pelo seu planejamento urbano, prética presente
desde o século XX, quando, entre os anos de 1941 e 1943, o engenheiro francés, Alfred
Agache, em visita ao Brasil, propds um plano de desenvolvimento urbano para a cidade,
indicando uma configuracdo viaria radial (Ippuc, 2014). Em 1965, a Prefeitura promoveu um
concurso publico para a elaboragdo do Plano Diretor da cidade, aprovado em 1966. Este plano
preliminar também é conhecido como Plano Serete, pois foi elaborado pelo consorcio entre a
empresa Serete e o escritorio de arquitetura de Jorge Wilheim. Neste periodo, o Plano
Preliminar de Urbanismo foi amplamente discutido com a sociedade através de uma série de
debates chamados de “Curitiba do Amanha”. Outro marco importante neste periodo foi a
criagédo do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba — IPPUC, que nasceu com
a missao de coordenar e monitorar a execuc¢do do Plano Diretor da cidade.

O Plano Diretor de Curitiba sempre foi fundamentado no tripé transporte coletivo -
sistema viario - uso do solo, direcionando o crescimento da cidade de forma linearizada e
promovendo a integracdo entre as estruturas funcionais e fisicas da cidade. Além disto, a
administracdo é descentralizada desde a década de 1990, quando a cidade foi dividida em
Regionais localizadas nas Ruas da Cidadania — equipamento comunitario que abriga a
coordenacao e administracdo das Regionais que oferecem servigos comunitarios relacionados
a habitacdo, urbanismo, assisténcia social, além de fornecer a comunidade informagdes e

atendimentos sobre os temas citados. Atualmente, sdo nove Regionais: Santa Felicidade,
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Boqueirdo, Matriz, CIC, Cajuru, Portdo, Bairro Novo, Boa Vista e Pinheirinho, com a
previsdo da criagdo da décima — Regional do Tatuquara — até 2015.

Outro marco na gestdo democratica da cidade é a criagdo do Conselho da Cidade de
Curitiba — CONCITIBA, através da Lei municipal n° 12.579/07, composto por 15
representantes de 6rgaos e instituicdes organizados por segmentos, todos com direito a voz e
voto, sendo cinco representantes do Poder Executivo Municipal; um representante do Poder
Legislativo Municipal; trés representantes dos setores produtivos, nas areas de bens ou
servigos que contribuam diretamente com o Desenvolvimento Urbano; trés representantes dos
setores académico, profissional e ndo-governamental que contribuam na geracdo de
conhecimento nas areas tematicas urbanisticas; e, por fim, trés representantes de entidades ou
instituicbes dos Movimentos Populares ou de grupos sociais com alcance municipal ou
metropolitano e que atuem no ambito do Desenvolvimento Urbano. Segundo o Regimento
Interno, a presidéncia do Conselho é realizada pelo Diretor Presidente do Instituto de Pesquisa
e Planejamento Urbano de Curitiba (Ippuc) ou, na sua auséncia, por seu suplente.

3.2 Desenho do processo de revisdo do PDM de Curitiba.

A Ultima revisdo do Plano Diretor Municipal de Curitiba ocorreu em 2004, adequando
este instrumento ao Estatuto das Cidades. Portanto, de acordo com a referida legislacdo que
estabelece que a revisdo deve ser realizada a cada 10 anos, 0 processo de revisdo foi iniciado
em marco de 2014. A previsdo para a entrega da minuta de lei finalizada para a aprovacéo da
Céamara de Vereadores é na primeira dezena de Dezembro de 2014.

O Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba (IPPUC) é o 6érgdo
responsabilizado pela Prefeitura para coordenar o processo de revisdo, assim como
desenvolver as atividades de discussao, aprofundamento técnico e elaboracdo da minuta final
da lei do Plano Diretor.

A revisdo do Plano Diretor consiste na revisdo da Lei do Plano Diretor, prevista para o
ano de 2014, além dos Planos Setoriais e Planos Regionais que serdo elaborados até o final de

2016, conforme indica a Figura 1.

40



x\j
T{a&ﬂevisﬁu do Plano Diretor - Etapas e interagoes
(.)

o

dez
2014

MINUTA DE
LEI

“A Cidade Que
Queremos”
Sustentabilidade
Urbana
Curitiba+50

REVISAO PLANO DIRETOR

Visdo Valores

IPRPUC  cumimis

Figura 1: Cronograma de atualizacdo do Plano Diretor e demais instrumentos da Politica Urbana.
Fonte: Prefeitura Municipal de Curitiba (2014) elaborado por IPPUC, 2014.

O procedimento de revisdo é composto por quatro elementos: publicidade, formas de
participacdo, analise das contribuicdes e aprovacdo. As formas de publicidade eleitas para o
atual processo foram: anuncios no Diario Oficial do Municipio de Curitiba e em jornal de
grande circulacdo — atendendo a indicacéo realizada no Estatuto da Cidade-; cartazes afixados
nos Onibus do transporte coletivo municipal e intermunicipal bem como nos equipamentos
publicos municipais; distribuicdo de panfletos em locais de acentuada circulagdo de pessoas;
matérias e noticias divulgadas pela imprensa impressa, digital, televisiva e radialistica. No
periodo entre 12/04 e 12/09, esteve aberto o processo de Consulta Publica para o recebimento
de contribuicbes da populacdo ao processo de revisdo do Plano Diretor, sendo tais
contribuices feitas de forma escrita através de protocolo na Prefeitura Municipal, no IPPUC
e/ou nas Regionais; ou por escrito ou oralmente nas audiéncias publicas, debates e oficinas;
pela internet através do site da PMC e do IPPUC, além do Projeto Urbanista Mirim
(CURITIBA, 2014d).
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A andlise das contribui¢6es acontece da seguinte forma, como mostra a Figura 2 abaixo:

Andlise das contribuigdes

As contribui¢gdes apresentadas serdo analisadas de
acordo com o seguinte procedimento:

( R
Os critérios considerados pelos grupos técnicos
para avaliagdo das contribuigbes séo os seguintes:
* - Indicadores do Plano Diretor do sistema
de monitoramento do PD
it iy (vo_/ww.lppuc.org.br > indicadores > Plano
CONFORME O TEMA | Diretor);
TEM RELAGAO COM A g
REVISAO DO PLANO DIRETOR - Indicadores de sustentabilidade Q
INCLUIOA NA PAUTA DE de Curitiba (www.ippuc.org.br > indicadores
DIOUSS 0 50 0ALPO > sustentabilidade);
- Indicadores de sustentabilidade
NOTRIPRARDOOMA. urbana (Fundagéo Dom Cabral);
[ S WA a0 J L - Avaliagdo do grupo técnico de reviséo.

Aprovacéo

Apés todo o processo de captagéo, debates e sugestoes, serd realizada uma Conferéncia para
validagéao da proposta de Revisao do Plano Diretor, organizada conforme as diretrizes da Resolugao n® s
25/2005 do Ministério das Cidades. 76

Figura 2: Esquema do processo de andlise das contribuicbes
Fonte: CURITIBA (2014d) elaborado por IPPUC.

A contribuicdo — independente do espaco/canal de participacdo — é encaminhada ao
grupo técnico do IPPUC, conforme o tema®. Se a contribuicdo tem relacdo com os temas
abordados na revisdo do PDM, ela é incluida na pauta de discussdo do grupo técnico. Caso
ndo tenha relacdo, é encaminhada para o 6rgdo da Prefeitura responsavel para analise. Os
critérios utilizados pelos grupos técnicos para a avaliacdo das contribuicdes sdo: indicadores
do Plano Diretor do sistema de monitoramento do PD; indicadores de sustentabilidade de
Curitiba, indicadores de sustentabilidade da Fundacdo Dom Cabral e avaliacdo do grupo
técnico de revisdo.

A aprovacao das contribuicGes, apos a captacdo, debates e incorporacdo na proposta de

minuta, é realizada na Conferéncia do Plano Diretor.

% Os temas sdo: Desenvolvimento Social, Meio Ambiente, Regido Metropolitana, Instrumentos de Politica
Urbana, Habitacdo, Desenvolvimento Econémico, Seguranca, Estrutura Urbana, Zoneamento, Mobilidade e
Gestdo Democratica (CURITIBA, 2014).
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O desenho do processo de revisdéo do PDM curitibano prevé a interagdo de cinco
agentes com o IPPUC — 6rgdo responsavel por sistematizar a proposta de Lei -, que sdo: a
Prefeitura Municipal, a Camara de Vereadores, 0 CONCITIBA, as Prefeituras da Regiao

Metropolitana e a sociedade civil organizada.

. .
=5 ﬂ =

Figura 3: Agentes promotores de participacdo no processo de reviséo do PDM

Fonte: elaboracdo da autora.

Cada uma destas instituicdes possui um processo para promover a participacao.

E valido evidenciar que, desde o inicio da elaboracdo desta monografia até a sua
conclusdo, o desenho da revisdo do PDM ganhou alguns incrementos, que ja foram
atualizados neste documento. Porém, como a conclusdo desta monografia sera antes da
finalizacdo do processo de revisdo do Plano Diretor, a anélise se baseia nas préaticas definidas

e realizadas até o dia 21 de setembro de 2014.

3.2.1 Prefeitura

O processo de revisdo do PDM proposto pela Prefeitura é composto de oficinas técnicas
com a populacdo, realizacdo de audiéncias publicas, realizacdo do 3°. Seminario Curitiba do
Amanha, implementacdo do Projeto Urbanista Mirim e, por fim, a Conferéncia do Plano

Diretor.
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Figura 4: Espagos de participacdo promovidos pela Prefeitura.
Fonte: elaboracédo da autora.

Na proposta de revisdo, foram realizadas nove oficinas publicas - uma em cada regional
- no periodo de 17 de marco a 09 de abril, com o objetivo de capacitar a populacdo para
participar do processo, identificar a percepc¢do atual da comunidade sobre a cidade e sua
Regional, e detectar a visdo da comunidade a respeito da cidade e da Regional que desejam.
Para a realizacdo destas, segundo a Prefeitura, foram treinadas mais de 700 pessoas, em sua
maioria servidores publicos que atuam nas Regionais (CURITIBA, 2014h).

Além destes espacos, o IPPUC se propde a organizar - sob demanda - novas oficinas
voltadas para os diversos segmentos da comunidade. Para que isto aconteca, basta que a
entidade responsavel entre em contato por telefone e/ou e-mail. Um exemplo desta pratica sdo
as oficinas realizadas no periodo de 22 a 25 de agosto na Universidade Positivo e UTFPR,
com previsdo para serem realizadas na PUC e UFPR, nos proximos meses.

Uma audiéncia publica inaugural — que aconteceu em 28 de marco de 2014 - apresentou
0 processo que regula a revisdo do plano diretor e previu duas audiéncias publicas em cada
Regional. A primeira rodada de audiéncias em cada Regional — realizada no periodo entre 29
de maio e 09 de junho — tem por objetivo o recebimento, compilacdo e analise das
contribuicdes da comunidade para o PDM. As reunides aconteceram em dias de semana, em

equipamentos publicos da Regional (ruas da cidadania, escolas etc.), das 18h30 as 21h30
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(CURITIBA, 2014f). Em setembro, foi realizada a segunda rodada de audiéncias a fim de
compatibilizar e elaborar a redacdo final das propostas apresentadas pela sociedade.

A realizacdo do Seminario Curitiba do Amanha é proposta para o periodo entre
audiéncias — realizado em 15 de agosto —, a fim de aprofundar as tematicas que envolvem a
revisdo do Plano Diretor de Curitiba, a partir das contribuicdes realizadas anteriormente e
sistematizadas pela equipe técnica do IPPUC, envolvendo mais uma vez a sociedade civil
para contribuir na atualizacdo do instrumento.

O Projeto Urbanista Mirim tem por objetivo envolver estudantes da rede municipal bem
como a comunidade escolar no processo de revisdo do PDM utilizando a metodologia
“investigacdo apreciativa”, a qual consegue abarcar a percepcdo da crianca e de seus
entrevistados através de perguntas-chave capazes de levantar valores subjacentes e pontos
fortes da cidade (CURITIBA, 2014f).

A finalizagdo do processo - prevista para o final do més de novembro - acontece com a
realizacdo da Conferéncia do Plano Diretor de Curitiba, na qual sera apresentada a proposta
da Lei de revisdo do PDM. Além da apresentacdo da minuta, a comunidade podera avalia-la e
valida-la, caso esteja de acordo com as sugestdes encaminhadas anteriormente. Feito isto, a

minuta sera enviada ao Legislativo.

3.2.2 Camara de Vereadores

Além do processo promovido pela Prefeitura e coordenado pelo IPPUC, a Camara
Municipal de Curitiba, atraves da Comissdo de Urbanismo, Obras Publicas e Tecnologia da
Informac&o, propde a realizacdo de audiéncias publicas tematicas para o aprofundamento das
tematicas abordadas na revisdo do Plano Diretor. Além desses espacos de participacdo, a
referida instituicdo disponibiliza uma pagina na internet com informacgdes sobre 0 PDM e
sobre 0 processo de revisdo; um grupo no Facebook e um enderego de e-mail. As audiéncias
acontecem no auditdrio Il da Camara de Vereadores de Curitiba, em quintas-feiras alternadas,
das 14 as 18 horas.

Com o objetivo de sistematizar as contribuicOes advindas dos canais de participagédo
virtual e realizadas nas audiéncias e para que possam ser encaminhadas para o executivo, foi
firmado um convénio de cooperacdo tecnica entre o Legislativo e o Conselho de Arquitetura e

Urbanismo do Parana (CAU PR). Para isto, sdo realizadas reunides mensais dos Grupos de
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Estudos Mensais (GEM), as quais utilizam como subsidio as sugestdes, propostas,
informacgdes e dados compilados a partir das audiéncias publicas realizadas pela Camara

promovendo a discussao dos temas especificos.
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Figura 5: Processo de encaminhamento de proposicGes pela Camara de Vereadores para a Prefeitura,
através do convenio de cooperacéo técnica com o CAU PR.
Fonte: CAU PR, 2014,

A participacdo é aberta a qualquer cidaddo ou entidade ligada diretamente ao tema em
discussdo que queira contribuir no aprofundamento das tematicas apresentadas. A
mobilizacdo da sociedade é realizada através de posts no Facebook e site da Camara, bem
como o envio de e-mail marketing do CAU. Ap0s essas reunides sdo elaborados documentos
a serem encaminhados ao IPPUC para apreciagéo e possivel incorporagdo na minuta de lei.

Os temas abordados nas audiéncias tematicas, escolhidos pelas duas institui¢des, sdo:
Economia Criativa e Cultura; Meio Ambiente e Sustentabilidade; Mobilidade Cicloviéria;
Mobilidade Urbana e Transporte; Habitagdo de Interesse Social e Regularizagdo Fundiéria;
Paisagem Urbana, Uso do Espaco Publico e Areas de Esporte e Lazer; Regido Metropolitana;
Seguranca, Defesa Social e Cidades Digitais; Uso do solo, Zoneamento Urbano e Estudo de

Impacto de Vizinhanca; e Planos Regionais e Setores Especiais.

46



A metodologia utilizada nos Grupos de Estudo Mensais consiste na divisdo dos
participantes presentes em grupos, apresentacdo da problematizacdo, com o objetivo de
identificar os principais desafios da tematica, debater solucbes para quebra de paradigmas e
propor diretrizes para a construcdo dos novos rumos. Apds esta construcao coletiva, 0s grupos
se juntam novamente para cada um apresentar o resultado produzido e selecionar em conjunto

das prioridades a serem indicadas no plano.
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Figura 6: Metodologia utilizada nos GEM.
Fonte: CAU PR, 2014.

3.2.3 Conselho da Cidade de Curitiba - CONCITIBA

Em paralelo as atividades promovidas pela Prefeitura e pela Camara dos Vereadores,
todas as reunides do Conselho da Cidade de Curitiba (CONCITIBA) previstas para o periodo
de marco até novembro sdo para discussdes relacionadas ao Plano Diretor. O Conselho se
retine quinzenalmente de acordo com as quatro camaras técnicas criadas para tratar dos temas
da revisdo do PDM: Céamara Temadtica de Habitacdo (CTHAB); Camara Temaética de
Mobilidade e Transporte (CTMOB); Cémara Temaética de Politica Econémica e Social

(CTPES); e Cémara Tematica de Estruturacdo Urbana e Ambiental (CTEUA). Todas as
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propostas sdo encaminhadas ao IPPUC que compatibiliza com as demais propostas recebidas

em outros espagos participativos.

3.2.4 Prefeituras da RMC

Além das contribuicBes advindas dos espacos acima mencionados, o IPPUC, em
parceria com a Secretaria de Assuntos Metropolitanos (SMAM), promove espagos de
interface com os 29 municipios da Regido Metropolitana para a discussdo de temas que
impactam o territério metropolitano, como: mananciais, transporte publico, gestdo dos
residuos sélidos etc. Os assuntos priorizados inicialmente sdo Mobilidade e Transporte, Meio
Ambiente, Economia, Habitacdo e Zoneamento e Servicos Sociais. O objetivo dessa interacdo
é que Curitiba assuma seu papel de protagonista na questdo metropolitana, e que as politicas
respeitem as condicionantes socioambientais existentes.

Até a conclusdo desta monografia, para a Unica reunido realizada — em 29 de julho — na
sede do IPPUC das 14 as 18 horas, foram convidados os Prefeitos e 0s Secretarios municipais

das politicas relacionadas com a revisdo do PDM.

3.2.5 Sociedade Civil

Ao longo dos seis meses que se passaram - desde o inicio do processo de revisdo do
Plano Diretor até o fechamento deste relatério -, percebe-se que a sociedade civil tem
realizado, espontaneamente, encontros para discutir os temas relacionados ao PDM ou o
préprio processo, com 0 apoio e/ou participacdo da Prefeitura. Os agentes promotores destes
espacos sdo multiplos, desde movimentos de articulacdo para a discussdo de politicas
publicas, associacGes de classe, entidades do terceiro setor etc.

Como exemplo de um espaco para a discussao do tema especifico e realizado por um
movimento de articulacdo da sociedade civil foi a Oficina: Meio Ambiente e Plano Diretor,
realizada pelo movimento Mobiliza Curitiba — que articula uma série de entidades e
instituicdes da sociedade civil — a fim de garantir a transparéncia e a inclusdo no processo

participativo.
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Figura 7: Oficina da sociedade civil para discusséo sobre o0 Meio Ambiente para o PDM.
Fonte: Mobiliza Curitiba, 2014.

Nesta oficina, representantes do poder publico, entidades de classe e terceiro setor
compuseram a mesa de painelistas. A estrutura da reunido envolveu a apresentacéo de quatro
argumentos por especialistas, ao final, abrindo para perguntas e respostas ao final.

No dia 09 de julho de 2014, o Programa Jovens Profissionais do Desenvolvimento -
destinado a capacitacdo de jovens profissionais em metodologias que contribuam e estimulem

desenvolvimento de comunidades -, realizou um encontro chamado “Dialogos Democraticos”.
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Obrigada a todos que participaram e tornaram este momento
de compartilhamento de ideias e busca de solugdes possivel!
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Figura 8: Reunido da sociedade civil para elaboragéo de propostas para o PDM.
Fonte: Sociedade Global, 2014.

Este encontro utilizou uma metodologia que possibilitou o compartilhamento da visao
dos jovens sobre a cidade, incluiu os presentes na priorizacdo das situagcdes problematizadas, e
por fim, discutiu, por meio de grupos de afinidade, propostas que pudessem contribuir para a
governanca democréatica em Curitiba e outras propostas para o Plano Diretor. Percebeu-se a
preocupacao deste grupo com a diversidade de atores presentes e a condicdo de igualdade na

exposicao de opinides e na formulagéo de propostas.

A secdo a seguir se destina a analise do desenho da revisdo do Plano Diretor, a fim de
verificar se 0 desenho do processo promove a participagdo e a deliberacdo, apontando 0s

desafios do processo e as oportunidades emergidas durante a revisao deste instrumento.
3.3 Analise do desenho da revisdo do PDM de Curitiba

Antes de iniciar a analise, é valido relembrar que, desde a Audiéncia de abertura da
revisdo do Plano Diretor, o desenho do processo ja estava definido, conforme ilustra a Figura
9. Entretanto, foi somente ao longo do percurso que algumas defini¢cbes e detalhamentos
foram elaborados, bem como a realiza¢éo ou supressdo de atividades previstas.
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Figura 9: Processo de revisdo do Plano Diretor de Curitiba em 2014.
Fonte: IPPUC, 2014.

Portanto, ao longo da andlise apresentada nas subsecGes a seguir, pode existir uma
desproporcionalidade de conteddo entre os temas analisados, refletindo o grau de
detalhamento/implementacdo de cada experimento participativo até a finalizacdo desta
monografia.

Os critérios utilizados sdo os apresentados anteriormente na secdo 0 os quais embasam a
andlise que se apresenta a seguir. A ordem de apresentacdo da anélise foi estabelecida a fim
de conduzir a leitura do processo com uma logica que favorecesse a compreensdao da
realizacdo “cronoldgica” dos espacos, observando a possibilidade de efetividade da

participacdo e a existéncia de deliberag&o.

3.3.1 Funcdes e objetivos da participagao

O primeiro eixo de analise se refere a funcéo e objetivos da participacdo, pois parte-se

do pressuposto que, ao desenhar um processo, € necessario estabelecer as funcdes de cada
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experimento participativo a fim de garantir a eficiéncia da metodologia definida para a reviséo
do Plano Diretor.

No caso do PDM/Curitiba, a fungéo da participacdo — gerar propostas para a producao
legislativa - tem ficado bastante evidente durante o processo, refletindo a especificidade dos
objetivos da participacdo de cada espaco e indicando que a multiplicidade das formas de
participacdo aumenta a chance de influenciar no processo de decisorio.

As diferentes funcdes dos espacos participativos promovidos pela Prefeitura variam de

acordo com a fase em que se encontra o processo de revisao do Plano. As fases previstas sao:

1. Lancamento: Divulgacdo, Capacitacdo e Orientacdo, e Coleta de Informacdes e
Contribuicdes;

2. Elaboracéo de Diagndstico;

3. Elaboracéo das Propostas;

4. Construcdo, Aprovagéo e Promulgacdo da Lei.

No inicio do processo — fase de coleta de informacGes e contribuices-, as oficinas
técnicas e o primeiro ciclo de Audiéncias Publicas promoveram o nivelamento informacional
dos participantes sobre o municipio e a Regional onde se localiza. Consequentemente, apds a
problematizacdo dos temas, houve a priorizacdo dos maiores desafios a serem trabalhados no
PDM. No Il Seminario Curitiba do Amanha, houve a deliberacdo sobre os temas mais
desafiadores colocando a comunidade cientifica e politica para dialogarem com a sociedade
civil. Na proxima fase — de decisdo, prevista para 0 més de novembro -, as sugestdes
elaboradas serdo apresentadas nas regionais no proximo ciclo de Audiéncias Publicas nas
Regionais, e a finalizacdo desta fase acontecera na Conferéncia do Plano Diretor, onde as
decisbes serdo legitimadas e a minuta de lei serd encaminhada ao Legislativo. A educacdo
civica, outra fungdo da participacdo, € desempenhada pelo Projeto Urbanista Mirim uma vez
que é uma tentativa de resgatar a cultura de pensar o urbanismo da cidade desde a escola.

As audiéncias publicas promovidas pela Camara de Vereadores tém como objetivo a
problematizacdo de temas especificos relevantes ao Plano Diretor e propor sugestdes a serem
incorporadas na minuta de lei. Esses temas e sugestdes sdo aprofundados nos Grupos de
Estudos Mensais (GEM), os quais tém como funcdo a deliberacdo qualificada e
sistematizacdo de propostas. Esta mesma funcdo da participagdo — debate qualificado e

propostas - acontece no CONCITIBA através das Camaras Técnicas.
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Por fim, as oficinas realizadas pela sociedade civil organizada desempenham diversas
funcbes, uma vez que, dependendo do seu formato, podem gerar propostas diretamente
voltadas a influenciar o Plano Diretor, ou fomentar o engajamento civico e gerar praticas
cooperativas as quais nao se relacionam com o processo em discussdo, mas podem ser lidas
como o resultado do processo participativo.

Os Unicos espacos que ndo possuem clareza quanto a sua funcao sdo os de interface com
a Regido Metropolitana. Até a conclusdo deste relatério, apenas uma reunido havia
acontecido, na qual varias problematicas foram apresentadas, mas ndo houve deliberacdo nem
indicagdo de propostas. O objetivo de incluir a questdo metropolitana na discussdo do
PDM/Curitiba é bastante clara, embora, ainda ndo tenha sido possivel visualizar como isto vai
acontecer.

Mediante o exposto, é possivel afirmar que o0s experimentos participativos que
compdem o arranjo de revisdo do PDM de Curitiba possuem diversidade de funcées, as quais
sdo complementares entre si, elevando a qualidade da deliberagdo e aumentando a

possibilidade das propostas desenvolvidas serem incorporadas na minuta em elaboracao.

3.3.2 Selecdo e mobilizacdo de participantes

Em seguida, definidas as funcbes de cada experimento participativo, é necessario
definir, selecionar e mobilizar os participantes. Identificar quais sdo os atores interessantes
para a participacdo e mobiliza-los a participar sdo prerrogativas para que exista inclusao
efetiva e igualdade.

No caso de Curitiba, a forma de selecéo dos participantes varia de acordo com o agente
promotor da arena participativa. De forma geral, é possivel afirmar que a Prefeitura ndo
possui critérios para a composicdo dos conjuntos participantes, o que resulta na divulgacdo
timida dos espacos participativos através da internet e meios convencionais. Nao existe um
plano de comunicacdo especifico para a mobilizacdo de participantes nem convites
direcionados para a participacdo nas arenas de participacéo.

No caso da Camara Municipal de Vereadores de Curitiba (CMC), existe uma timida
mobilizacdo politica por parte dos gabinetes dos vereadores lideres do processo e o envio de
convites para as entidades relacionadas ao tema em pauta, cadastradas no banco de dados da

CMC. Além dos convites, a divulgagdo acontece no site da Camara e na pagina de revisdo do
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PDM no Facebook. A participacdo € aberta e todos os presentes tem direito de voz, ndo
havendo sele¢éo de participantes.

A composicao das Camaras Técnicas do CONCITIBA é paritaria entre a sociedade civil
e as instituicdes publicas. Porém, durante as reunides especificas realizadas com foco na
revisdo do PDM néo foi observada nenhuma agdo a fim de assegurar a participagdo paritaria
do conjunto participativo, uma vez que a reunido é realizada mesmo que exista o predominio
desproporcional de representantes, seja publicos ou da sociedade civil, o que, na minha
opinido, enfraguece a qualidade da deliberacdo ocorrida. O calendario de atividades foi
definido no inicio do ano e esta disponivel no site do Conselho.

Para a realizacdo da interface entre as administracbes municipais da RMC foram
enviados convites por e-mail aos Prefeitos dos 29 municipios, ndo havendo a extensdo dos
convites a entidades que militam por questdes que permeiam a questao metropolitana.

Os eventos realizados pela sociedade civil apresentam diversidade de selecdo e
mobilizacdo. No caso dos Diadlogos Democraticos, existiu a constru¢do de um mapa de atores
importantes para a discussdo dos temas abordados, convite individualizado para cada
individuo/entidade mapeado além da divulgacdo digital pelas midias sociais da entidade.
Salienta-se que a presenca do poder publico também foi prezada neste encontro.

A exposicdo das formas de selecdo e mobilizacdo de participantes evidencia que a
utilizacdo de mapa de atores escolhidos através de critérios estabelecidos a fim de garantir a
igualdade e a inclusdo ainda ndo € uma pratica em nenhum dos agentes institucionalizados
promotores dos espacos participativos dentro da revisdo do PDM/Curitiba. Além disso, a falta
de um banco de dados com contatos de entidades e associagdes, juntamente com a
inexisténcia de um Plano de Comunicagdo - com vistas a acessar 0s mais diversos perfis
populacionais por todo o territério municipal, sugere que a participacdo pode estar sendo
constrangida e limitada. Percebe-se que a postura dos agentes promotores dos espacos de
participacdo €, de certa forma, passiva no sentido que nao é possivel identificar esforcos
diretos para acessar novos atores, ficando a mercé exclusivamente da vontade destes agentes
em estarem presentes. Estas limitagdes indicam que a legitimidade do processo pode ser

comprometida, por consequéncia da falta de inclusdo e igualdade.
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3.3.3 Deliberacgéo

Conforme abordado no Capitulo 1, participacdo e deliberacdo ndo sdo sindnimos e
podem até se minar mutuamente (MENDONCA; CUNHA, 2012 — pp. 134). Esta subsecéo se
destina a analisar se a igualdade discursiva e a mutualidade entre sujeitos — principios
estruturantes da deliberacéo - estdo presentes e assegurados no processo.

Para entender o desenho do processo em questdo, parte-se do pressuposto da abordagem
deliberacionista, que tem como premissa que “a legitimidade democratica ndo pode surgir da
mera agregacdo de preferéncias pre-estabelecidas, por mais inclusivo que seja 0 mecanismo
para realiza-la” (MENDONCA; CUNHA, 2012, p.17). Ou seja, é necessario o didlogo entre
cidaddos e destes com seus representantes a fim de concretizar a legitimidade e a qualidade
das decisbes. Portanto, o desenho da revisdo do Plano Diretor de Curitiba, que prevé a
realizacdo de espacos de deliberacdo ao longo do processo, a fim de aprofundar as sugestoes
prioritarias definidas no inicio do processo, oportunizando a troca de opinides e construcdo
coletiva de propostas plausiveis de serem incorporadas na lei em revisdo. Deste modo, a
diversidade de espacos participativos e suas diferentes formas e func¢bes indicam que o grau
de legitimidade deste processo pode ser elevado.

Antes de iniciar a analise dos elementos fundamentais a deliberacdo - inclusédo e
igualdade e o intercdmbio deliberativo de ages -, ressalta-se que, nesta subsecdo ndo seréo
analisadas quest@es relativas a composicdo dos atores participantes, uma vez que isto ja foi
apresentado nas sec¢des anteriores.

Inicialmente, observando os critérios de inclusdo e igualdade, percebe-se que existem
outros fatores que podem limitar a participacdo, como o fator tempo para participar. No caso
de Curitiba, partindo do pressuposto que 0s representantes de entidades e associacOes
“trabalham™ nestas organizacdes com carater profissional, assume-se que utilizam sua carga
horéria de trabalho para participar. Portanto, a realizacdo - pela Camara de Vereadores - de
audiéncias em horarios durante o periodo comercial favorece a participacdo de entidades e
associacOes. J& a realizagdo no periodo noturno, pela Prefeitura, propicia a de cidaddos-
ordinérios. Logo, a existéncia de dois tipos de arenas beneficia a expansdo da incluséo.

Outro obstaculo que pode limitar a participacéo € o local da realizacdo dos encontros.
Observa-se que a arquitetura do processo de Curitiba prevé a utilizacdo de uma gama variada
de espagos em diversas partes da cidade, sendo que as Regionais e equipamentos publicos

locais abarcam os encontros com a maior presenca dos cidaddos-ordinérios, e a Camara, em
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localizagdo central, contribui para 0 acesso de representantes institucionais oriundos de
diversos pontos da capital e Regido Metropolitana.

Um terceiro eixo de analise das limitacGes a participacdo se refere as capacidades e
habilidades dos atores. Assim, o fato de existirem audiéncias tematicas e outras com a escala
mais generalista contribui para que o cidaddo possa participar de acordo com suas
habilidades, capacidades ou interesses, ou seja, discutindo questdes especificas nas audiéncias
tematicas ou diretamente relacionadas aos temas relacionados as relaces de sua comunidade.

Até este ponto da analise, as condicBes necessarias para a deliberacdo estdo, de certa
forma, garantidas. Entretanto, conforme observam Mendonga ¢ Cunha (2012, p.148) “se as
condicBes necessarias para a realizacdo da igualdade podem ser promovidas pelo desenho,
ndo podem ser inteiramente resolvidas por ele”. Isto fica evidente quando se examina a
dindmica realizada nos espacos deliberativos: percebem-se alguns obstaculos que acabam
constrangendo a participagao.

Em primeiro lugar, a assimetria na composic¢ao do conjunto de participantes, visto que a
presenca dos representantes do poder publico é bastante significativa, conforme indica o

gréfico a sequir.

u SOCIEDADE CIVIL =PODER PUBLICO

. 112

12

CAMARA DE VEREADORES

1459
PREFEITURA

Gréfico 1: Composicdo dos participantes nas audiéncias promovidas pela Prefeitura e CMC*.

* Os dados sdo provenientes das listas de presenca das audiéncias publicas, dividindo os participantes em duas
categorias: poder publico (funcionarios representantes de qualquer esfera do poder publico) e sociedade civil
(mercado, entidades, instituicdes, associagdes e cidaddos-ordinarios).
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Fonte: elaboracdo da autora com base CURITIBA, 2014a e CURITIBA, 2014f.

Somada a esta prética a tendéncia dos mesmos em se concentrarem e se localizarem
mais proximos a mesa ou ao pulpito, resulta que o publico geral — entidades e cidadaos-
ordinarios — posicionem-se em locais que dificultam a inscricdo para uso da voz e interacdo
com outros atores. Esta pratica foi verificada tanto nas audiéncias promovidas pela Prefeitura
quanto pela Camara de Vereadores.

Outro ponto observado foi a distribuicdo do tempo nos espagos participativos. Foi
possivel identificar um padrao na utilizacdo de metade do tempo previsto dos encontros para a
realizacdo das apresentacdes dos componentes da mesa e a outra metade para a realizacdo de
perguntas e sugestdes por parte dos presentes. De certa forma, essa igualdade na distribuicéo
do tempo parece ser justa. Porém, nas audiéncias promovidas pela Prefeitura, ha limite para o
namero de inscri¢cdes, 0 que acaba restringindo a participacdo de muitos presentes. No caso da
Camara de Vereadores, ndo existe limite para o numero de inscricdes, porém, com a
proximidade do horério de término das audiéncias, existe a tendéncia em diminuir o tempo de
pronunciamento dos inscritos ou a supressdo da resposta e réplica. Essas observacdes sO
foram possiveis, pois estive presente nessas audiéncias e pude presenciar essas praticas.

Nos espacos participativos onde houve o maior uso do tempo na apresentacdo da
problematica, tanto da Prefeitura quanto da Camara, ocorreu a dispersdo dos participantes. O
desinteresse dos participantes em aguardar o encerramento das explanagdes pode indicar tanto
gue existe uma maior valorizacdo em escutar especialistas e autoridades do que as entidades e
cidaddos-ordinarios, quanto a ndo eficiéncia do nivelamento informacional destas praticas,
elevando o nivel da deliberacdo que a maioria dos presentes pode ndo conseguir acompanhar.
A questdo da linguagem empregada, que pode dificultar a compreensdo daqueles atores que
ndo sdo diretamente envolvidos com o tema, assim como 0 cansago que vai aumentando de
acordo com o desenrolar da reunido sdo outras hipo6teses para o esvaziamento das arenas.

Observadas estas praticas, é possivel indicar duas possibilidades para que a deliberacdo
exista: a diminuicdo do tempo de explanacdo a fim de possibilitar a expressdo de um maior
namero de interessados, garantindo um maior tempo de fala e a possibilidade de resposta,
réplica e tréplica (se necessario) ou entdo a modificacdo da metodologia adotada, para
formatos mais interativos que promovam a troca de argumentos de forma mais colaborativa e
construtiva, como o método World Café, semelhante as experiéncias dos jaris de cidadaos

americanos e assembleia de cidaddos canadenses.
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3.3.4 Cruzamento de arenas

Um dos pontos que chamam mais atencdo no desenho da revisdo do Plano Diretor de
Curitiba é a variedade de oportunidades de participacdo ofertadas ao longo do processo. Esta
diversidade é positiva, conforme observam Mendonca e Cunha (2012, p. 25) que “a
deliberagdo ndo pode ser pensada como um processo circunscrito a uma arena. Processos
deliberativos devem atravessar multiplas esferas (...). Arenas formais e informais séo
importantes nesse processo (...). Da forma como esta proposto o desenho, pode-se observar
que o processo se assemelha ao conceito de sistema deliberativo preconizado por Mansbridge
(1999) no que diz respeito ao processo deliberativo ndo se restringir apenas a uma arena, e
também a adocdo de uma abordagem sequencial das interacdes durante o processo de revisdo
do Plano Diretor. As contribuicGes realizadas nas diversas arenas participativas durante o
processo favorecem a troca discursiva entre os atores e o0 surgimento de novas e distintas
contribuigdes, favorecendo a legitimidade do processo.

E valido lembrar que os espacos participativos promovidos pela CAmara de Vereadores
ndo estavam previstos no inicio do processo iniciado pela Prefeitura em marco de 2014,
conforme mostrou a Figura 2, no item 3.2. A arquitetura do processo apresentada, no inicio,
pela Prefeitura ndo considerava este ator, ndo sendo possivel, portanto, verificar praticas de
interacdo entre 0s espagos promovidos por estes atores.

Contudo, é importante observar que as arenas de participacdo promovidas pelos cinco
agentes — Prefeitura, Camara de Vereadores, CONCITIBA, Regido Metropolitana e Sociedade
Civil — ndo possuem articulagdo entre si. Elas ocorrem paralelamente, sem interagdo nem
troca de argumentos entre si. O Unico ponto de interacdo entre elas sera a audiéncia final
(chamada Conferéncia do Plano Diretor) onde sera apresentada a proposta da minuta revisada,

conforme comunicado publicado pela Prefeitura, em maio de 2014, dizendo:

a sugestdo de projeto de lei de revisdo do Plano Diretor, elaborado apds estudos
técnicos e manifestagdes colhidas nas diversas Audiéncias Publicas que serdo
realizadas ao longo do procedimento, serd debatida e deliberada pela popula¢do em
Conferéncia especialmente designada para este fim, prevista para os dias 28 e 29 de
novembro de 2014, oportunidade em que se definir4, mediante deliberacdo dos
presentes, sobre o texto final do Projeto de Lei do Plano Revisor de Curitiba que
serd encaminhado & Camara Municipal de Curitiba/PR”. Portanto, sera nesta ocasido
que podera verifica-se se houve incorporagdo ou ndo, das sugestdes deliberadas ao
longo do processo (CURITIBA; IPPUC, 2014).
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A falta de articulacdo entre os diversos espacos € uma perda de oportunidade de
qualificacdo do debate, uma vez que as préaticas deliberativas propostas pelos cinco agentes
proporcionam o aprofundamento dos contetdos através de dinamicas e atores diferentes, mas
ndo se conectam através de um espaco proprio para tal. Nao existe a construcdo de um vinculo
e a evolucgdo das propostas de forma equitativa e mutua.

Um ponto importante de ser evidenciado no modelo proposto é a centralizagdo do envio
de todas as sugestdes realizadas nas arenas participativas para o IPPUC. Ainda néo € possivel
afirmar se a centralizacdo pode comprometer ou ndo a participagcdo, uma vez que, na falta de
critérios para a andlise da incorporacdo das sugestdes advindas das diversas arenas
participativas, so se sabera se as sugestdes foram acatadas ou influenciaram nas decisdes no
momento da apresentacdo da minuta de lei. Porém, do ponto de vista da deliberacdo, uma
ameaca a legitimidade do processo é a centralizacdo das informacdes e sugestdes no IPPUC,
que trabalha a portas fechadas e ao final do processo apresentarad a proposta para a aprovagao
da populacéo.

Uma hipotese para a falta de articulacdo entre as arenas € a diversidade de temas e
quantidade de eventos versus a estrutura necessaria (recursos humanos) para a realizacdo da
integracdo. Sabe-se que a equipe que esta coordenando a revisao do Plano Diretor € enxuta e
ao que tudo indica, ndo existe vontade politica para alocar outros servidores nesta atividade.

3.3.5 Efetividade das praticas participacionistas

Ainda é cedo para avaliar a efetividade das praticas de participacdo, isto €, se a
execucdo das dindmicas para obtencdo de resultados almejados obtiveram impacto nas
tomadas de decisdo, pois a revisdo do Plano Diretor ainda ndo foi finalizada. Porém, a anélise
dos arranjos participativos apresentados acima indica algumas possibilidades.

Primeiramente, observa-se que houve, pela primeira vez na historia de Curitiba, houve
protagonismo do Poder Legislativo durante o processo deliberativo, alterando a postura
tradicionalmente adotada de ser consultado apenas ao final, na aprovacdo da minuta. Dessa
forma, este poder ser coloca como sujeito do processo, desempenhando uma das maltiplas
funcbes que possui além da producéo legislativa.

O segundo aspecto observado, derivado do primeiro, é a aproximacéo politica entre o

Poder Legislativo e o Executivo. Foi possivel observar a presenga continua e substanciosa de
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representantes de uma esfera nos espagos promovidos pela outra. Isto indica uma
oportunidade ao final da revisdo do Plano Diretor, que deste vinculo construido ao longo do
processo nasca uma articulacdo entre os Poderes para a implementacdo das alteracfes das
politicas pablicas em conjunto.

Por fim, é valido ressaltar que dar retorno aos participantes e divulgar amplamente as
propostas séo a¢Oes muito importantes para a legitimidade do processo, que contribuiriam
para a credibilidade das praticas participacionistas, motivando a continuidade da participacéo
em outras oportunidades. Além disso, estas praticas fortalecem a relagdo entre representantes
e representados, fomentando sua interacdo para além dos periodos eleitorais. Como
consequéncia destas interacdes estd a divulgacdo e o monitoramento da implementacdo das
propostas, sendo estas praticas também conhecidas como accountability societal.

O sentimento de efetividade dos participantes do processo é fundamental para o
empoderamento dos mesmos a fim de que permanecam mobilizando a sociedade e
contribuindo nos arranjos participativos, assim, fortalecendo institucionalmente os proprios

agentes promotores.

3.3.6 Utilizagédo de TICs:

O dltimo critério de analise € relativo ao uso de Tecnologias da Informacdo e da
Comunicacdo (TICs) para a inclusdo politica no processo de revisdo do Plano Diretor.
Conforme anunciado no item 0, a utilizacdo de canais digitais de comunicagdo pode fomentar
processos de deliberagdo publica, incrementando e intensificando a participacéo cidada.

No caso de Curitiba, a Prefeitura informou que n&o possui um Plano de Comunicacéao
especifico para a revisdo do Plano Diretor. A estratégia adotada foi a utilizacdo dos recursos
existentes para dar publicidade ao processo. Com relacdo a disponibilizacdo de informacoes, a
Prefeitura criou uma péagina especifica em seu portal para divulgar informacdes e calendario
das atividades de revisdao do Plano Diretor. Existe uma secdo onde é possivel fazer sugestdes,

de acordo com os 10 eixos que estruturam a lei, conforme ilustra a figura a seguir.
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Figura 10: Interface para inclusdo de sugestao no site da Prefeitura.
Fonte: Curitiba, 2014e.

O procedimento de consulta online prevé que o cidaddo faga sua proposta diretamente
no site da Prefeitura, a qual fica registrada neste portal, identificavel através de um codigo

para acompanhamento. Existe a possibilidade de monitoramento da sugestdo, sendo suas
principais respostas:

1. ndo se manifestou;
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Figura 11: Falta de resposta mediante contribui¢des realizada pelo site.
Fonte: Curitiba, 2014e.
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2. Indicou a possibilidade de analisa-la durante o processo de revisdo
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Acompanhe sua Contribuicao

Resposta:

wmswsumommmqms«'émd«adaquardodamﬁodahdomoammom
proxime ana,

Cod: 142 Nome: JOANIN SCREMIM DQS SANTOS Profissio; Func publico Estadual Segments: Trabathadores
Contribuicao:

Gostana que os imdveis 30 lado da Av Parana, apds o terminal Santa Candida, tivesse alterado seu zoneamento,
uma vez gue até o terminal @ 2ona estrutural e somante apos o atual terminal @ ZR2, quando o terminal 33 foi no
final da Av Parana, sendo esta uma regido importante para a comunidade. Tal imoveis acnde tem indlusive um
Posto de Saude de area Paroquial. Nossa paroquia tem problemas em aprovar projetos por ser area ZR2, se fosse
estrutural ou ZR4 seria muito melhor,

Resposta:
Agradecemas sua sugestao ¢ informamos que sera analisada no desenvolvimento dos estudos do novo Plano
Diretor,
Figura 12: Resposta da Prefeitura com encaminhamento.
Fonte: Curitiba, 2014e

3. Explicou ao participante que sua contribuicdo nao faz parte do escopo do Plano Diretor,

mas que podera ser analisada em momento oportuno.

Acompanhe sua Contribuicao

Cod: 143 Nome: Ricardo da Silva Gama Profissio: Advogade Segmento: Outros .
Contribuicho:

Manutencio da regido do entomo do Parque Barigui, nas Mercés, como ZR1, vedando-se a implantacio de

edificios e adensamento ocupacional, garantindo acs cidadaos uma drea de bem estar & contato com o meio
amblente,

Resposta:
Agradecemos sua sugestio ¢ informamos que serd considerada quando da revisdo da lel de zoneamento no

Figura 13: Resposta da Prefeitura com orientacdo ao participante.
Fonte: Curitiba, 2014e.

4. Orientou o participante sobre o processo de revisdo, convidando-o a participar das

proximas etapas.
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2& C CloADAD EMPRES DOR TURISTA

Acompanhe sua Contribuicao

Cod: 348 Mome: Matalino Bastos dos Santos Profissac: Professor Segmento: Entidades Profissionais, Academicas e

de Pesquisa

Contribuicao: -
Proposta:

Resposta:

Algumas alternativas de desenvohimento estao sendo tratadas na revisdo do Plano Diretor. Nas audiéndias

publicas que v3a de 15 a 29 de sstembro de 2014 as primeiras propostas serdo apresentadas. Apos as

audiéncias, estas propostas estaro disponivels para consulta nos canasi de comunicacio que estamos utilizando,
especialmente na pagina de internet do Plano Diretor: www.curitiba.pr.gov.br/planodiretor .
Posteriorments o assunto sera tratado com mais detalhamento e aprofundamento no Plano Setorial especfico.

Cod: 303 Nome: Adriane Vortolin Profissdo: Turismolega Segmente: Outros

Contribuicac:

Maicr aproveitamento dos espacos plblicos para o turismo, pessibilitando a diversificacao de produtos turisticos.
Figura 14: Resposta da Prefeitura convidando o participante a continuar contribuindo.

Fonte: Curitiba, 2014e

5. Deu feedback sobre a proposta
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Acompanhe sua Contribuigao

a Motal impermeabiizac3o do setor, N

Cod: 22 Nome: Mathlieu Bertrand Struck Profissio: xo Segmento: Organizacfes Ndo Governamentass (ONG)
Contribuic3o:

Especialistas foram entrevistados a respeito de alteractes de zoneamento e conclulram que o zoneamento atual e
a continuidade da exploracdo imobiidria nos elxos estruturals comportaria uma metropole de 6 milhdes. Se
assim, qual a Justificativa técnica de se alterar regras de zoneamento em bairros centrais, com perda de

Resposta:

Agradecemos seu interesse com a qualidade de vida de Curitiba e aproveitamos para informar que os estudos
realizados por este Instituto sobre densidade apontam que nenhuma zona atinge a densidade méxima prevista.
Entretanto, qualquer alteracdo que possa ocormer na revisdo da lel de zoneamento levard em consideracdo

aspectos de infraestrutura, atendimento do sistema de transporte, equipamentos pablicos, conforto ambiental,
e,

Figura 15: Acompanhamento da contribuicdo realizada pelo site da Prefeitura.
Fonte: Curitiba, 2014e

6. Encaminhou a proposta diretamente a Secretaria competente, enviando ao participante

um numero de protocolo para acompanhamento;
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4 CURITIBA CIDADAD EMPRESA SERVIDOR INVESTIDOR TURISTA NOTICIAS

Acompanhe sua Contribuicao

Contribuicso:

Cidade mais verde ¢ rios limpos!

No Pinheirinho n3o temos um pargue no entanto tem area da Sec. Municipal de Meio Ambsente no barro
- apeias abdniand

Encaminhado para : SMMA Em : 27/08/2014 Numero de Protocoio : 70-000259/2014

Cod; 169 Nome: Jecy G S Schieian Profissiio: xxx Segmento: Outros

Contribuicao

Figura 16: Encaminhamento da proposta realizada através do site da Prefeitura.
Fonte: Curitiba, 2014e

A personalizagdo das respostas é um fator interessante, pois indica que a Prefeitura
valoriza cada contribuicdo recebida e que existe alguém cuidando do seu encaminhamento.
Essa postura favorece a Prefeitura institucionalmente, estimulando a participacdo e
fortalecendo a credibilidade no processo. Outro aspecto eminente do intercambio dialdgico e
de informacdes é o papel pedagdgico da participacdo que, no caso de Curitiba, estd sendo
dificultado.

No que tange ao uso de plataformas digitais pela Camara de Vereadores, esta instituicdo
também disponibiliza um espago virtual para que o cidaddo possa encaminhar suas sugestdes
ao Plano Diretor, de acordo com os temas das audiéncias publicas promovidas por esta

instituicao.
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Figura 17: Interface de apresentagdo de sugestdo no site da Camara de Vereadores.
Fonte: Camara de Vereadores de Curitiba, 2014a.

No caso das contribuicGes realizadas neste ambiente virtual, ndo existe a publicacdo das
propostas, nem ferramentas de acompanhamento.

Além da questdo do retorno e monitoramento das propostas, um ponto que vale ser
observado € que o espaco disponibilizado para a consulta online de ambas as instituicdes
funciona como uma espécie de depositorio, ndo oferecendo a possibilidade de troca de
informacBes nem interacdo entre os participantes. O Unico ambiente virtual em que poderia
haver deliberacdo se gerido adequadamente seria 0 grupo de revisdo do Plano Diretor no
Facebook, porém este mesmo estd funcionando apenas com carater informativo, sem a troca
de argumentos. Portanto, é possivel afirmar que o incremento do uso desta ferramenta seria
interessante, uma vez que incluir a possibilidade de interagdo virtual pode complementar as
qualidades de outros espacos deliberativos.

Conforme observado na subsecdo anterior, o cruzamento de arenas & importantissimo

para a qualidade da deliberagdo. Entdo, uma proposta seria a articulagdo dos espagos
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participacionistas com os ambientes virtuais, trazendo as propostas e temas discutidos nos

primeiros, para o aprofundamento nos segundos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Nos ultimos 20 anos, o Brasil assistiu a explosdo da participacdo social por meio de
instituices participativas e de espacos publicos de participacdo e deliberacdo. Esse processo,
que teve inicio no final dos anos 80, com a redemocratizacdo do pais e a promulgacdo da
CF/88, foi possivel também porque a teoria democratica passou a considerar esses arranjos
como variavel importante para a consolidacéo e para a qualidade da democracia. Desde ent&o,
diversas praticas participativas, impulsionadas pela Constituicdo e pelos governos
democraticos que se seguiram a ela — notadamente o governo Lula —, tém sido
institucionalizadas de forma crescente no pais. Tais praticas vao desde as mais tradicionais,
como o referendo e o plebiscito, até as mais inovadoras, como o Orcamento Participativo.

O desafio dessa monografia foi examinar uma dessas inovagbes, o Plano Diretor
Municipal, e, a partir da descricdo e analise do desenho de uma experiéncia em Curitiba,
apontar para seu potencial participativo e deliberativo. Neste sentido, o capitulo 1 descreve
como se deu a redemocratizacdo brasileira, ocorrida no final do século XX, evidenciando as
questdes fundamentais de acordo com as teorias participativas, e articulou esta discussdo com
as teorias deliberacionistas. Ao final, a fim de possibilitar a verificacdo de situacdes reais sob
estes prismas, apresentaram-se seis elementos, derivados do trabalho de Mendonca e Cunha
(2012) que puderam ser utilizados para analise de desenhos participacionistas.

Em seguida, descreveu-se o processo de formacdo e as caracteristicas das instituicdes
participativas e dos espacos de participacdo e deliberacdo no Brasil, criados, sobretudo, no
ambito da politica urbana.

Prosseguimos, no capitulo 3, com a apresentacdo e analise do desenho institucional do
PDM de Curitiba a partir de seis dimensdes, a saber: funcdes e objetivos da participacao;
selecdo e mobilizacdo de participantes; deliberacdo; cruzamento de arenas participacionistas;
efetividade das praticas participativas e utilizacdo de Tecnologias de Informagdo e
Comunicacdo (TICs). A andlise destas dimensdes possibilitou observar o potencial
participativo e deliberativo desta instituigéo participativa.

No que se refere as funcOes e objetivos, observa-se que a diversidade de agentes
promotores quanto de espacos participativos € um ponto forte deste processo, especialmente

por possuirem fungdes e objetivos bem definidos e complementares entre si, garantindo, de
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certa forma, a inclusdo politica, contribuindo para qualificacdo da deliberacdo e aumentando a
possibilidade das propostas desenvolvidas serem incorporadas na minuta da lei.

No que diz respeito a selecdo e mobilizacdo de participantes, verificou-se que, a forma
de selecionar e mobilizar participantes varia de acordo com o0 agente institucionalizado
promotor do espaco participativo. No inicio do processo, a estratégia da Prefeitura, em
pulverizar o chamado a participacdo, e da Camara de Vereadores, em especializar 0s
participantes, garantiu, de certa forma, a inclusdo politica. Mesmo sem um Plano de
Comunicacdo direcionado para o PDM/Curitiba, percebe-se que ao longo do processo, a
proliferacdo de ambientes de didlogo e a diversidade de atores tem aumentado, possivelmente,
devido ao engajamento dos proprios participantes, dando publicidade ao processo, e
evidenciando os espacos de participacdo. Sob a perspectiva democratica, 0 aumento da
corresponsabilidade no processo é uma pratica que deve ser reconhecida e celebrada, uma vez
que indica que a sociedade civil esta se articulando e fortalecendo sua atuacdo. Por outro lado,
é preciso que o poder publico dé continuidade as préaticas participativas e, principalmente,
demonstre os impactos da participacdo na tomada de decisdo, sob o risco de esvaziar 0s
espacos participativos, caso ndo seja demonstrada a efetividade da participacéo.

Quanto a deliberativa, observou-se que a diversidade de espacos participativos promove
a deliberacdo ao longo do processo, aprofundando as sugestfes prioritarias definidas no inicio
do processo, oportunizando a troca de opinifes e construcdo coletiva de propostas plausiveis
de serem incorporadas na lei em revisdo. Este fato nos leva a concluir que, o grau de
legitimidade deste processo tende a ser elevado. Porém, a ameaca para a legitimidade do
processo € a falta de um espaco onde as propostas divergentes ou tecnicamente inviaveis
sejam discutidas.

Ja, em relacdo a articulacdo de arenas participativas, foi possivel constatar que, a
articulacdo ndo foi prevista no inicio do processo, configurando-se em um obstaculo para o
aprofundamento do debate e qualificagio do mesmo, possivelmente, impactando na
legitimidade do processo. Isto acontece pelo fato de n&o haver uma continuidade das
discussbes realizadas nos espacos de participacdo. As sugestdes e proposi¢cdes sao
centralizadas no IPPUC que analisa a incorporacdo a lei em revisdo e, caso exista a
necessidade de aprofundamento no assunto, faz internamente ao seu corpo técnico. SO se
saberd a real influencia da participacdo quando a minuta for apresentada ao final do processo.

Quanto a efetividade das praticas participativas - considerando que o processo ainda ndo

foi finalizado, o que impede a realizacdo de consideragdes a cerca da efetividade da
68



participacao -, é possivel sugerir que, do ponto de vista deliberativo e inclusivo, pode ser alta.
O desenho aplicado estd promovendo o debate dos temas prioritarios a cidade, definidos
conjuntamente, criando diversas possibilidades, aos cidaddos institucionalizados e ordinarios,
de influenciar o processo de tomada de decisdes.

Por fim, no que se refere a utilizacdo de TIC’s, nota-se que existe a iniciativa de
utilizacdo de canais virtuais para promocao de informacdes e estabelecer a comunica¢do com
os cidadaos em geral. No entanto, essa iniciativa ainda é muito timida, considerando-se o
potencial das ferramentas e o exemplo que a Prefeitura da na articulacdo e engajamento
promovido em suas redes sociais. Um outro obstaculo a ser superado € com rela¢do a gestdo
dos agentes participantes, quica organizando um banco de dados integrado dos Poderes
Executivo e Legislativo, a fim de promover a inclusdo destes atores, assim, articulando a
participacdo nas duas esferas.

De maneira geral e do ponto de vista tedrico, ponderando que o PDM é um processo de
ratificacdo publica em que a participacdo € um instrumento para homologar a proposta
elaborada pelo governo e legisladores, conclui-se que o PDM/Curitiba apresenta um desenho
institucional que promove a diversidade das formas de participacdo, desde as etapas iniciais
de problematizacdo e definicdo de prioridades, na discussdo e aprofundamento das tematicas
prioritéarias, culminando na aprovacdo conjunta da proposta de lei, ou seja, de forma geral,
promovendo a inclusdo politica e a deliberacéo.

Por outro lado, a maior contribuicdo desta monografia para a analise das préaticas
participativas e deliberativas é a constatacdo da distancia entre o que a teoria indica e 0 que a
realidade mostra. Enquanto participante do processo de revisdo do PDM/ Curitiba - como
representante da sociedade civil para inclusdo da sustentabilidade na agenda publica, como
arquiteta urbanista no Grupo de Estudos Mensais do CAU e como académica -, pude constatar
que a falta de articulagdo das arenas participativas e a utilizagdo de formatos “tradicionais”
nas reunides sao as principais ameacas para a participacéo e a deliberacdo. Primeiramente, 0
fato de existir diversos ambientes de participacdo € positivo, porém, por outro lado,
configuram-se em ameacgas ao processo pois, tanto na ocorréncia de propostas semelhantes em
ambientes diferentes quanto na sugestdo de propostas divergentes, ndo existe um ambiente em
que as partes proponentes possam deliberar sobre o assunto, com a mediacdo do 6rgéo
promotor, afim de elaborarem uma possivel convergéncia para ser considerada na proposta de
lei. Além disso, a acentuada centralizacdo das decisdes no IPPUC, a falta de retorno as

contribuicOes realizadas, a falta de critérios claros para definicdo de acatar ou rejeitar uma
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proposta sdo ameaca real a eficacia da participacédo e legitimidade do processo. A forma como
a minuta de lei serd apresentada para a sociedade em geral serd o evento que indicara se o
processo foi realmente democratico ou apenas manobra para alegar o atendimento ao processo
participativo, preconizado no Estatuto das Cidades. Caso a Prefeitura opte em apenas mostrar
a lei revisada sem indicar os incrementos provenientes das sugestdes encaminhadas pela
sociedade, ndo promover a justificativa das decisdes tomadas e ainda ndo dar espago para que
exista deliberacdo de questbes que, porventura, sejam questionadas, demonstrara que a

participacdo popular ainda nédo ¢ efetiva e que a deliberacdo néo é valorizada.

70



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALMEIDA,V. Experiéncia de Participagéo Institucionalizada. In Eduardo Moreira da
Silva, Leonardo Soares Barros (orgs.); Valeria Rezende de Oliveira [et al.].-Belo Horizonte:
UFMG / FAFICH, 2013.

AVRITZER, Leonardo. Sociedade civil, institui¢des participativas e representacdo: da
autorizacédo a legitimidade da acao. Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 50, n°
03, 2007.

. Instituicdes participativas e desenho institucional: algumas
consideracdes sobre a variacdo da participacédo no Brasil democratico. Revista Opinido
Publica, Campinas, vol. 14, no. 1, junho de 2008.

. Participatory Institutions in Democratic Brazil. Johns Hopkins.

University Press.2009.

. O Estatuto da Cidade e a democratizaciao das politicas urbanas
no Brasil. Revista Critica de Ciéncias Sociais, 91, Dezembro 2010:

e PEREIRA, Maria de Lourdes Dolabela. Democracia, Participacéo
e Institui¢es Hibridas. Teoria & Sociedade, nimero especial, pp. 16-41, 2005.

BARBER, Benjamin. Strong Democracy. University of California Press, Berkeley, 1984.

BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2009). Pesquisa de
Informac6es Béasicas Municipais. Perfil dos Municipios Brasileiros em 2009. Disponivel no
site: www.ibge.com.br. Acessado em 21 de setembro de 2014.

BRASIL, Flavia de Paula Dugue; CARNEIRO, Ricardo. Democracia e desenhos
institucionais participativos nas politicas urbanas: exame da experiéncia brasileira
contemporanea. IN: MORAES, L.S; RODRIGUES, M.I.A (org.). Escola de Governo
Professor Paulo Neves de Carvalho. Curitiba: Editora Prisma, 2014.

CARVALHO, Sonia Nahas de. ESTATUTO DA CIDADE: aspectos politicos e técnicos do
Plano Diretor. Sdo Paulo em Perspectiva, Ano 15, volume 4. So Paulo, 2001.

CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO PARANA — CAU PR. Termo de
cooperacdo técnica para revisdo do Plano Diretor de Curitiba. CMC: 2014. 20 slides.

CURITIBA. Camara Municipal de Vereadores de Curitiba. Como participo?
Disponivel em: http://www.cmc.pr.gov.br/pd_como_participo.php Acesso em: 22 de
setembro de 2014a.

CURITIBA. Camara Municipal de Vereadores de Curitiba. Lista de presenca da audiéncia
publica: cultura e economia criativa. 2014b.

71


http://www.cmc.pr.gov.br/pd_como_participo.php

CURITIBA. Camara Municipal de Vereadores de Curitiba. Lista de presenca da audiéncia
publica: meio ambiente e sustentabilidade. 2014c.

CURITIBA. Prefeitura Municipal de Curitiba. Cartilha do Plano Diretor. Disponivel em:
http://www.ippuc.org.br/planodiretor2014/arquivos/CARTILHA.pdf?pagina=31&%20idioma
=1 Acesso em: 17 de agosto de 2014d.

CURITIBA. Prefeitura Municipal de Curitiba. Acompanhe sua contribuicdo. Disponivel
em: http://www.curitiba.pr.gov.br/conteudo/acompanhe-sua-contribuicao/1927 Acesso em: 22
de setembro de 2014e.

CURITIBA. Prefeitura Municipal de Curitiba. Lista de presenca da audiéncia publica.
Disponivel em: http://www.ippuc.org.br/planodiretor2014/documentos.htm Acesso em 18 de
Agosto de 20141,

CURITIBA. Prefeitura Municipal de Curitiba. Oficinas sobre o Plano Diretor continuam
nas regionais. Disponivel em: http://www.curitiba.pr.gov.br/noticias/oficinas-sobre-o-plano-
diretor-continuam-nas-regionais/32359 Acesso em: 18 de agosto de 2014h.

CURITIBA. Prefeitura Municipal de Curitiba; INSTITUTO DE PESQUISA E
PLANEJAMENTO URBANO DE CURITIBA — IPPUC. Comunicado

Realizacdo da 102 audiéncia publica e consulta pablica. Disponivel em:
http://www.ippuc.org.br/planodiretor2014/arquivos/10%20Audi%C3%AANcia%20P%C3%B
Ablica%20-%202014.pdf Acesso em: 25 de setembro de 2014.

CERQUEIRA, Thales Téacito; CERQUEIRA, Camila A. Direito Eleitoral Esquematizado.
Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

COHEN, Joshua. Deliberation and democratic legitimacy. In:. BOHMAN, J.; REHG, W.
(Eds.). Deliberative democracy. London: MIT Press, 1997 [1989].

FARIA, Claudia Feres. Estado e organizacgdes da sociedade civil no Brasil
contemporaneo: construindo uma sinergia positiva? Revista Sociologia Politica, Curitiba,
v. 18, n. 36, p.187-204, junho, 2010.

FUNG, Archon. Receitas para esferas publicas: oito desenhos institucionais e suas
consequéncias. In: COELHO, Vera Shattan; NOBRE, Marcos (eds.). Participacao e
deliberacdo: teoria democratica e experiéncias institucionais no Brasil Contemporaneo. Sdo
Paulo: Ed. 34, 2004.

DRYZEK, John S. Deliberative Democracy and Beyond: liberals, critics, contestations.
New York: Oxford University Press, 2000.

DRYZEK, John S. Legitimidade e economia na democracia deliberativa. In: COELHO,
V.; NOBRE, M. Participacéo e deliberagdo — teoria democratica e experiéncias institucionais
no Brasil contemporaneo. Séo Paulo. Editora 34, 2004.

DRYZEK, John S., NIEMEYER, Simon. Discursive representation. American Political
Science Review, v. 102, n. 4, 2008.

72


http://www.ippuc.org.br/planodiretor2014/arquivos/CARTILHA.pdf?pagina=31&%20idioma=1
http://www.ippuc.org.br/planodiretor2014/arquivos/CARTILHA.pdf?pagina=31&%20idioma=1
http://www.curitiba.pr.gov.br/conteudo/acompanhe-sua-contribuicao/1927
http://www.ippuc.org.br/planodiretor2014/documentos.htm
http://www.curitiba.pr.gov.br/noticias/oficinas-sobre-o-plano-diretor-continuam-nas-regionais/32359
http://www.curitiba.pr.gov.br/noticias/oficinas-sobre-o-plano-diretor-continuam-nas-regionais/32359
http://www.ippuc.org.br/planodiretor2014/arquivos/10%20Audi%C3%AAncia%20P%C3%BAblica%20-%202014.pdf
http://www.ippuc.org.br/planodiretor2014/arquivos/10%20Audi%C3%AAncia%20P%C3%BAblica%20-%202014.pdf

INSTITUTO DE PESQUISA E PLANEJAMENTO URBANO DE CURITIBA — IPPUC.
Construcao das Propostas do PD em 2014. IPUC: 2014. 05 slides.

HABERMAS, Jurgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 1997.

HUNTINGTON, Samuel P. A terceira onda: a democratizacao no final do século XX. Séo
Paulo: Atica, 1994.

BRASIL, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2009). Pesquisa de
Informagdes Basicas Municipais. Perfil dos municipios brasileiros em 2009. Disponivel
no site: www.ibge.com.br. Acessado em 20 de setembro de 2014.

LAVALLE, Adrian Gurza; VERA, Ernesto Isunza. A trama da critica democratica: da
participacdo a representacdo e a accountability. Lua Nova, Sao Paulo, 84: 95-139, 2011.

MACPHERSON, C.B. A democracia liberal: origens e evolucéo. Rio de Janeiro: Zahar
Editores, 1978.

MENDONCA, R F. Reconhecimento e deliberacéo: as lutas das pessoas atingidas pela
hanseniase em diferentes ambitos interacionais. Tese (Doutorado em Comunicacao
Social), Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2009. Disponivel em:
http://www.bibliotecadigital.ufmg.br/dspace/bitstream/1843/FAFI-
82TG5V/1/mendon_a_tese 2009 com_capa.pdf Acesso em: 30 de julho de 2014.

MENDONCA, Ricardo Fabrino; CUNHA, Eleonora Schettini Martins Cunha.
Aprimoramento de eventos da ALMG. Universidade Federal de Minas Gerais, 2012.

MOBILIZA CURITIBA. Meio Ambiente e Plano Diretor. Publicado em 21 de agosto de
2014. Disponivel em: http://www.mobilizacuritiba.org.br/2014/08/21/meio-ambiente-e-plano-
diretor/ Acesso em 23 de setembro de 2014.

PATEMAN, C. Participacao e teoria democratica. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992.

SACATE, Ivan. As ondas de democratizacao. Disponivel em:
https://www.academia.edu/6721378/As ondas de democratizacao Acesso em: 18 de
setembro de 2014.

SANTOS, Boaventura de S.; AVRITZER, Leonardo. Introducdo: para ampliar o canone
democratico. In: Democratizar a democracia: 0s caminhos da democracia participativa. Rio
de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002.

SOCIEDADE GLOBAL. Sistematizagédo das ideias e solucdes. Sociedade Global.

[mensagem pessoal]. Mensagem recebida por: <deborarochal983@yahoo.com.br>em 18 de
julho de 2014.

73


http://www.mobilizacuritiba.org.br/2014/08/21/meio-ambiente-e-plano-diretor/
http://www.mobilizacuritiba.org.br/2014/08/21/meio-ambiente-e-plano-diretor/
https://www.academia.edu/6721378/As_ondas_de_democratizacao

