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Resumo:

Ao longo das Ultimas décadas, a implementacado de processos participativos institucionalizados vem
se apresentando como uma promessa de modelos mais democraticos e transformadores de
governanca. Tais paradigmas se transportaram também para o contexto urbano, onde multiplicaram-
se verdadeiros canteiros experimentais de ampliacao do direito a cidade. Estas “utopias
democraticas”, entretanto, nao operam na pratica como esperado, sendo cooptadas por agendas
paralelas de governo. Neste artigo, apresentaremos um panorama critico dos processos participativos
presentes nos Planos Diretores e Planejamentos Estratégicos para a cidade do Rio de Janeiro.
Partimos da critica de que a participacdo tem servido para legitimar interesses politicos, limitando o
poder de decisdo sobre o territério urbano pelas capilaridades da sociedade. Nos ateremos
principalmente a atual gestao municipal, onde a participacao foi inserida no Plano Estratégico do
prefeito Marcelo Crivella, incluindo também o uso de ferramentas digitais. Entendemos aqui a
participacao como uma forma ambivalente de transicao entre utopias e distopias democraticas, onde
apesar dos processos de dominacdo e cooptacao, também é possivel encontrar fagulhas de
transformacao e emancipacao socioespacial.
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UTOPIAS E DISTOPIAS DEMOCRATICAS

Um panorama critico da participacao presencial e digital
nas politicas urbanas do Rio de Janeiro

INTRODUCAO

Facebook, instagram, twitter, whatsapp, uber, google street view... Estamos cada vez mais
conectados uns com os outros e também com o espaco urbano. A rapidez e o volume da informacao
gue chega até nds todos os dias é sem precedentes e transformou nossos estilos de vida. A internet,
as redes sociais e as midias independentes sdo, sem duvida, instrumentos poderosos na mao dos
cidaddos. Entretanto, a ideia de que a internet é uma ferramenta realmente democratica pode ser
uma das maiores cortinas de fumaca da atualidade. A informacdo chega em massa e com rapidez,
certamente. Mas até que ponto essa informacdo nos liberta ou nos aprisiona? Além disso, no que
tange a relagdo entre Estado e sociedade civil, observamos cada vez mais ferramentas onde a interagao
entre cidaddo e governo parece ser facilitada. Portais de transparéncia, ferramentas de consulta
publica, abaixo-assinados eletronicos, a prépria possibilidade de formacdo online de grupos para a
organizacdo de protestos e eventos politicos; tudo isso parece promissor no sentido de ampliar e
aprofundar os processos democraticos. Em contrapartida, escandalos como a enxurrada de fake news
e firehosing presentes nas elei¢Ges brasileiras (e de outros paises do mundo) mostram como a internet
também pode tornar mais opacos e superficiais os processos democraticos. Se os processos
participativos de maneira geral vém sendo criticados ha décadas por serem superficiais e
instrumentalistas, em que medida estas transformagdes tecnoldgicas podem aprofundar ou
simplesmente servir para legitimar uma agdo tecnocrdtica e pouco transparente por parte do Estado?
Principalmente no contexto das cidades brasileiras contemporaneas, quais sdo as reais transformacdées
pelas quais passam os processos participativos em contextos de politicas urbanas? Estdo de fato
adquirindo novos formatos e incorporando tecnologias rumo a democratizagdo dos processos
decisorios? Até que ponto estes formatos realmente contribuem para a expansao da democracia e do
direito a cidade?

Este artigo tem como objetivo propor uma reflexdo critica sobre a trajetéria das politicas
urbanas e seus processos participativos, utilizando como base dois instrumentos: o Plano Diretor e o
Planejamento Estratégico, em um recorte que vai do final dos anos 1980 até 2017. Partimos da critica
de que a participacdo no contexto urbano do Rio de Janeiro tem servido, majoritariamente, para
legitimar interesses politicos ao longo das ultimas gestdes ao invés de estender o poder de decisao
sobre o territério urbano até as capilaridades da sociedade. Em outras palavras, a participagdo vem
operando como fachada politica, ao invés de arena social ampla e democratica. Além disso,
constatamos nesta andlise que, apesar das mudancas estratégicas e de politicas em diferentes gestdes
no Municipio, o formato da participagdo da sociedade civil nos debates urbanos vem sendo
majoritariamente o de audiéncias publicas presenciais — formato consultivo e de ratificagdo (AVRITZER,
2008), o que ao fim e ao cabo termina por limitar uma real emancipagdo da populagdo, especialmente
aquela com maior vulnerabilidade social.
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Deteremos também especial atencdo na ultima gestdo do municipio (prefeito Marcelo
Crivella), onde a participagdo no Plano Estratégico para a cidade do Rio de Janeiro expandiu-se também
para o uso de ferramentas digitais, o que em tese a tornaria a mais fluida e rdpida. Na pratica,
entretanto, o que se observa nas redes é uma participacdo que se restringe a pesquisas de opinido
pontuais e pouco deliberativas. Além disso, notamos uma falta de transparéncia quanto aos detalhes
dos processos participativos e uma distancia significativa entre as etapas de elaboracdo das politicas e
estratégias urbanas (realizadas por técnicos e representantes do governo local) e as etapas onde a
populacdo pode de fato colaborar e aportar no processo.

Finalmente, para além da critica acerca dos instrumentos participativos, propomos também
neste artigo uma reflexao sobre os desafios a serem superados na implementacao destes processos,
considerando um avango cada vez maior das ferramentas digitais no cotidiano de politicas publicas
urbanas e na interacdo entre Estado e Sociedade Civil. A nivel tedrico, tomamos como base as teorias
de democracia radical e as teorias do planejamento radical, além de pincelar debates especificos sobre
politicas publicas participativas e os proprios instrumentos do Plano Diretor e Plano Estratégico como
modus operandi de politicas urbanas.

UTOPIA VS. PRATICA: PARTICIPACAO PARA UMA
CIDADE DE CONSTRUGAO COLETIVA

Em Critica da Razdo Indolente, Souza Santos nos aconselha a ndo disparar contra os utopistas
(SOUZA SANTOS, 2011). Afinal, ndo é util para a construgdo de teorias pés-modernas (se acreditamos
que a pés-modernidade ainda ndo se encontra propriamente delineada) que possamos imaginar para
mais além daquilo que j3 existe? Segundo o autor, uma teoria critica pds-moderna deve fugir da espiral
subparadigmatica de problemas modernos com solu¢cdes modernas, construindo caminhos para o
pensamento e para a acdo emancipatéria. Tais caminhos abrem-se rumo a uma pluralidade de
direcGes, ao invés de conduzir-nos a um progresso ou fracasso inevitdvel. Neste sentido, a utopia surge
como uma ferramenta para desbravar as fronteiras e categorias de analise do pensamento e
descolonizar o futuro.

Evidentemente, Souza Santos ndo é o Unico autor a utilizar da utopia como instrumento
tedrico. No campo do urbano, Lefebvre (2003 [1970]) também fez uso da utopia para construir o
método de transducdo. Nele, trabalha-se com um objeto virtual (um mundo totalmente urbanizado),
a partir do qual é possivel tragar um caminho teérico de analise que sai do presente rumo ao futuro.

A profecia de Lefebvre mostrou-se concreta. Fisicamente, o mundo pode ndo ser totalmente
urbanizado, mas nossas sociedades encontram-se inexoravelmente entrelagadas pelas relagées que se
produzem e se transformam no e pelo urbano. Em outras palavras, o urbano ndo é somente o palco
da producdo e reproducdo da vida social; pelo contrario, o urbano é protagonista, produtor de
identidades, conflitos e lutas por poder. Também Lefebvre desenvolveu um termo que viria a se tornar
uma das grandes utopias e promessas da contemporaneidade: o direito a cidade (2001). Cunhado em
1968, o termo espalhou-se pelo globo, ajudando na construcao de leis, normativas e narrativas sobre
0 espago.

Atualmente, o uso excessivo e amplo do direito a cidade desgastou o conceito e conferiu a ele
uma multiplicidade de significados. Mais recentemente, autores como David Harvey buscaram
ressignifica-lo e compreendé-lo sob a ética da luta e da acgdo social. Para o autor, o direito a cidade é,
fundamentalmente, a conquista do poder de decisdo sobre os rumos dos territérios da cidade,
reinventando-a “de acordo com nossos mais profundos desejos” (HARVEY, 2014, p. 28). Nesse
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entendimento, o direito a cidade seria a democratizacdo do poder sobre o territério muito mais do
gue um mero acesso aos bens e servicos que as cidades tém a oferecer. Na utopia de Cidades Rebeldes,
portanto, o direito a cidade deve construir-se em torno dos “comuns urbanos”, ou seja, em torno da
construcdo urbana material e imaterial que possui um valor constituido coletivamente, ou seja, é um
direito mais coletivo que individual (HARVEY, 2014, p. 28).

Mas como produzir e gerir coletivamente os comuns urbanos? Como democratizar a cidade?
N3o seriam essas as grandes utopias dos nossos tempos? E no caso dos instrumentos ja existentes para
democratizar a sociedade e o urbano? Necessitam de reformas incrementalistas ou de transformacdes
estruturais?

Na teoria, a democracia é, em si, uma grande utopia: poder e soberania que emanam do povo.
Na pratica, entretanto, sdo muitos os empecilhos para esta ampla distribuicdo e compartilhamento de
poderes. Atualmente, a maior parte de nossas democracias contemporaneas funciona, de maneira
geral, sob o modelo representativo. Isso porque a complexa trama social faz com que a participagdo
direta e deliberativa seja dificilmente aplicavel, principalmente em grandes escalas (BOBBIO, 1986).
Evidentemente, as criticas a este modelo representativo competitivo sdo muitas, indo desde a
formacdo gradual de oligarquias a problemas de transparéncia e representatividade efetiva, onde os
interesses da maioria (ou de minorias marginalizadas) terminam por concentrar-se nas maos de uma
minoria privilegiada (LACLAU E MOUFFE, 2015 [1985]).

No Brasil, demandas por modelos mais inclusivos e democréticos de governo e de cidade
ganharam forca a partir dos anos 60, quando diversos movimentos sociais e urbanos comegaram a
entrar no jogo de forgas das arenas politicas. Assim, embora o tema da democracia participativa tenha
ganhado impulso no pais a partir do processo de redemocratizacdo nos anos 80, é importante notar
como forgas emancipatdrias ja se encontravam latentes desde antes do periodo da ditadura militar
(VILAS BOAS, 2017). O Movimento Nacional pela Reforma Urbana, por exemplo, que representou uma
das maiores forgas politicas no processo da constituinte e na implementacdo de diversos instrumentos
e normativas urbanas, possui suas raizes ainda nos anos 60, quando ocorreu o primeiro Seminario
Nacional de Habitagdo e Reforma Urbana em Petrdpolis, que ficou conhecido como “Seminario
Quitandinha” (BASSUL, 2002; AVRTIZER, 2008).

Evidentemente, dos anos 60 até o final dos anos 80, as dindmicas sociais e sua relagdo com o
espaco urbano mudaram drasticamente. A explosdao demografica no pais, a crescente industrializagdo
e um massivo processo de éxodo rural, entre outros fatores, geraram fluxos populacionais sem
precedentes para as cidades, contribuindo para a construgdo de novas identidades e novos conflitos
por solo e por poder. Podemos salientar, por exemplo, os seminais trabalhos dos sociélogos James
Holston e Janice Pearlman, que mostram a intrincada relagdo entre o espaco, a formagao de cidadanias
diferenciadas (HOLSTON, 2013 [2007]) e a produgdo de mitos relacionados aos moradores das favelas
e periferias urbanas (PEARLMAN, 2013 [1976]).

Assim, o lento processo de redemocratizacdo e da consolidacdo de direitos ocorreu
concomitantemente a profundas transformagdes socioespaciais, que naturalmente reverberaram nos
instrumentos e normativas que surgiram para ordenar e regular o solo urbano. Quando em 2001 é
promulgado o Estatuto da Cidade, o valor da participagdo como modus operandi de politicas publicas
ja estava relativamente consolidado a nivel nacional, ou seja, ja era praticamente um consenso o fato
de que participar era algo positivo, ainda que ndo necessariamente fosse questionado quem, como,
onde e para que se participava. Segundo Maricato, o Brasil abragou a ideologia do “participativismo”,
onde pudemos observar a presenga do tema em praticamente todas as politicas urbanas incluindo, de
preferéncia, os pobres e marginalizados das periferias (MARICATO, 2011).
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De fato, o Brasil ganhou notoriedade e experiéncia no tema ao longo das ultimas décadas,
principalmente na escala municipal. O Orcamento Participativo de Porto Alegre, por exemplo, datado
de antes do préprio Estatuto da Cidade!, transformou-se em um exemplo de boas préticas
democraticas no pais e em todo o mundo, mostrando como a implementacdo de arenas participativas
poderia produzir poderosas faiscas de emancipacdo social (AVRITZER, 2003). Infelizmente, tais faiscas
emancipatérias ndo foram tao transformadoras no sentido de garantir e ampliar a utopia do direito a
cidade. Na pratica, o que se observa em processos participativos nas ultimas décadas &, basicamente,
modelos consultivos.

Em 2008, Leonardo Avritzer analisou como a participacao foi desenhada e operacionalizada
em guatro municipios diferentes: Porto Alegre, Belo Horizonte, Sdo Paulo e Salvador. O autor langa o
conceito de “instituicGes participativas” (AVRITZER, 2008, p. 45), e as categoriza segundo a maneira
como a participacdo se organiza, a maneira como o Estado se relaciona com a participacdo e a maneira
como a legislacdo exige do governo a implementacdo ou ndo da participacdo. Partindo de tais
categorias de analise, Avritzer cria trés modelos principais de instituigdes participativas: (1) de baixo
para cima, (2) de partilha de poder e (3) de ratificacdo. Além disso, é importante notar que, neste
estudo, o autor também compara processos participativos realizados em diferentes ambitos:
orcamento participativo, conselhos de saude, planos diretores, etc. Ou seja, hd uma diferenca entre
guem participa, como se participa e para que se participa nos diferentes municipios.

De qualquer forma, uma das mais importantes conclusdes do autor é que, no modelo do
orcamento participativo de Porto Alegre (exemplo de modelo de baixo para cima), um dos motivos de
sucesso € uma tradicdo associativa da sociedade civil prévia a processos participativos. No caso da
cidade de S3o Paulo (exemplo de modelo de partilha de poder), o autor nota como algumas zonas da
cidade possuiam maior tradicdo participativa e maior poder de barganha que outras, o que ao fim e
ao cabo trouxe demandas divergentes e um processo decisério enfraquecido. J4 no caso do Plano
Diretor Participativo em Salvador (exemplo de modelo de ratificagdo), uma baixa tradi¢do de luta e
mobilizagdo resultaram em um processo meramente consultivo, onde a populagdo somente viria a
referendar ou vetar decisGes prévias do governo (AVRITZER, 2008).

Entretanto, como bem mostra o autor, mesmo o modelo de ratificagdo pode ser vantajoso no
contexto da democratizagdo de politicas publicas. Em sua andlise, Avritzer pondera que, no caso de
Salvador, havia uma heranga conservadora particularmente forte na politica local. Assim, no momento
da implementagao do Plano Diretor da cidade, gragas a obrigatoriedade de arenas participativas, a
populagdo pdde ao menos barrar a aprovacdo de um plano diretor preliminar que, na época, foi
elaborado de maneira autoritdria e sem qualquer negociacdo com a sociedade civil (AVRITZER, 2008,
p.59).

A énfase que Avritzer confere a existéncia de tradigdo ou cultura associativa local é de
fundamental importancia para compreendermos o jogo de forgas que percorre politicas publicas e
seus processos participativos. Entretanto, somente este fator talvez ndo seja capaz de traduzir o
potencial de um determinado processo participativo em particular; ou seja, o entendimento do
contexto social e politico por trds um processo participativo talvez seja mais util no sentido de
compreender seu desenrolar do que como motor de reflexdes sobre o futuro da participagdo em
diferentes contextos.

1 0 Orcamento Participativo de Porto Alegre é datado de 1989, somente um ano apds a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988. Ja o Estatuto da Cidade somente foi promulgado em 2001.
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Além disso, a diversidade de metodologias, atores envolvidos, momentos e esferas sociais e
urbanas onde a participacdo pode ocorrer se impSe como um desafio para qualquer um que deseje
avaliar sua efetividade (SANOFF, 2008). No caso de politicas urbanas, mais especificamente, ha uma
série de varidveis a serem levadas em conta, como por exemplo a supremacia técnica conferida no
campo do planejamento urbano em um contexto de modernidade. Assim, se ressigificarmos o direito
a cidade como um instrumento de luta e de reinvindicacdo de poder decisério sobre o territério, é
fundamental refletir: em que momento seria ideal que a populacdo “entrasse” no processo de
planejamento e por que? Esta pergunta talvez nos leve a questdes mais ideoldgicas do que
operacionais ja que, fundamentalmente, isso dependera do papel que conferimos ao Estado, aos
arquitetos e urbanistas e, por que ndo, aos famigerados “urbanistas subalternos” (ROY, 2011).

Debates contemporaneos sobre o planejamento vém, nesse contexto, justamente para se
contrapor as visGes tradicionais do campo. Os tedricos do planejamento radical, por exemplo,
exploram o papel do conflito, do dissenso e do empoderamento da sociedade civil como possiveis
catalisadores de um processo de urbanizacdo mais humano, o qual englobe diferentes saberes e visdes
de mundo ndo hegemodnicas (FRIEDMANN, 2011; MIRAFTAB, 2016). Neste contexto, ha inclusive
divergéncias sobre se a participacao institucionalizada poderia, de fato, ser utilizada como instrumento
de transformagdo ou somente como instrumento de manutengao de dinamicas prévias de dominagao.
Faranak Miraftab, por exemplo, defende que os “espagos convidados” de ativismo, onde a participacao
vem legitimada e somente a referendar as agendas do Estado, é um ‘ativismo escravo’ (SVIRSKY, 2010,
apud. MIRAFTAB, 2016). Ja os “espacos inventados”, onde a populagdo toma o poder sobre o territdrio
com suas préprias maos e contesta o status quo, sdo os locais onde verdadeiramente ocorrem
processos de transformacdo socioespacial (MIRAFTAB, 2004, 2016).

Ao fim e ao cabo, sdo muitas as agendas e os interesses que rondam o espaco urbano. Como
decidir quais sdo os mais importantes, os mais legitimos, ou os mais inclusivos? Esta é justamente uma
das maiores contribuicbes das teorias de democracia e planejamento radical; ora somente em
processos participativos verdadeiramente transparentes poderemos trazer a luz tais conflitos e
dissensos. A democracia verdadeiramente participativa e deliberativa é formada justamente a partir
da exposicdo e da negociagdo de diferentes interesses, e ndo da formacdo de aliangas e agendas
ocultas (LACLAU e MOUFFE, 2015 [1985]; COHEN e FUNG, 2004).

Raquel Rolnik também traz algumas dessas reflexdes para o caso brasileiro, avaliando avangos
e impasses constatados 10 anos apds a promulgagdo do Estatuto da Cidade (ROLNIK, 2011). Segundo
a autora, apesar dos avancos gerados pelas centenas de experiéncias participativas no pais, no sentido
de garantir o direito a cidade, foi justamente durante o processo de redemocratizacdo que a ideologia
neoliberal penetrou fortemente em alguns instrumentos na politica brasileira. Dessa forma, duas
agendas divergentes para as cidades entraram em conflito e dificultaram a participacdo da sociedade
civil em meio as forcas de financeirizacdo da moradia e do solo (ROLNIK, 2017).

Atualmente, muitas das arenas participativas urbanas criadas a partir do Estatuto da cidade se
esvaziaram. Em contrapartida, cresce cada vez mais o uso de midias alternativas, ferramentas e
metodologias digitais que visam produzir um urbanismo mais inclusivo e formas de democracia mais
diretas. Mas quais sdo as poténcias e os limites destes instrumentos? A seguir, teceremos breves

comentarios sobre o tema da participacdo digital e suas criticas.
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UTOPIA DIGITAL: POSSIBILIDADES DE UMA OUTRA
PRATICA?

Quando Bobbio escreveu O Futuro da Democracia, em 1986, decidiu tecer alguns comentarios
sobre o modelo de democracia representativo (contempordneo) em oposicdio ao modelo de
democracia direto (dos antigos). Segundo o autor, ndo faz(ia) mais sentido tentar retroceder a modelos
de democracia direta; a transicdo mais importante seria da democracia politica para a democracia
social, ou seja, o mais importante seria a ampliacdo dos espacos onde se participa, multiplicando
arenas decisérias por toma a trama social (BOBBIO, 1986). Ainda que compartilhemos das ideias de
Bobbio, é importante pontuar que, na época em que a obra foi escrita, o fildsofo jamais poderia prever
que teriamos uma ferramenta tdo poderosa em nossos bolsos, capaz de alterar a forma como as
informacgdes sdo processadas e, neste contexto, também a forma como é possivel participar em
questdes mundiais, nacionais e locais, de maneira mais rdpida e direta.

Se a chegada da internet ja foi revolucionaria para a humanidade, a transformacdo do telefone
celular em um dispositivo portatil totalmente conectado com o mundo modificou ainda mais a forma
como percebemos e entendemos o espaco. Jd4 ha alguns anos, notamos a presenca de estudos
preocupados em compreender como o mundo digital e suas ferramentas podem contribuir para o
desenvolvimento da democracia. O conceito de “cidadania digital”, por exemplo, abordado por
Mossberger, Tolbert e Mcneal (2007) traz a ideia de que, com a chegada massiva e mais acessivel de
informacdes, a populacdo se vé mais habilitada a exercer a participacdo deliberativa. J4 no campo do
urbanismo, ha diversos estudos que buscam trazer o tema da participacdo para o universo digital, seja
através do uso de cartografia digital colaborativa (BUGS, 2014) ou até por meio do uso de gadgets e
aplicativos (WILSON, TEWDWR-JONES e COMBER, 2017), de forma a promover um processo de
planejamento urbano mais sensivel, emocional e baseado na experiéncia dos usuarios (DEITZ et al.,
2018).

Evidentemente, ha algumas ressalvas que devem ser feitas com relacdo a estes temas.
Primeiramente, questionamos se o fato de as informagGes chegarem com mais facilidade e velocidade
significa que a populacao em geral estd realmente informada. As elei¢gdes presidenciais de 2018 no
Brasil, por exemplo, sdo um perfeito exemplo de como a manipulagdo e um uso pouco responsavel da
internet, manifestada na forma de fake news? ou firehosing®, pode afetar processos civicos e
participativos®.

Além disso, é importante questionar: estamos todos incluidos neste processo? No caso do
Brasil, a inclusdo digital ja se concretizou em todo o pais? Segundo o PNAD (Pesquisa Nacional por
Amostragem de Domicilios), embora o acesso a internet tenha crescido inclusive entre a populagdo de
menor escolaridade e renda, ainda ha desigualdades evidentes, que se manifestam também
regionalmente no pais. Dados divulgados com base no ano de 2015 mostram que as regides norte e
nordeste apresentaram as menores proporg¢des de domicilios com microcomputador (26,7% e 30,3%

2 Termo em inglés designado para definir mensagem ou noticia com contetdo falso ou tendencioso.

3 Técnica de distracdo baseada na disseminacdo massiva de noticias falsas para distrair e criar uma “cortina de
fumaca” para o publico, escondendo as reais agendas de um determinado politico ou grupo.

4 Ver noticia sobre Fake News em: < https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/09/fake-news-sao-risco-a-
democracia-dizem-especialistas.shtml>. Sobre firehosing em:
<https://www.vox.com/2018/8/31/17804104/strikethrough-lies-propaganda-trump-putin>. Acesso em
18/11/2018.




I ]
XV” ENANPUR
54 NATAL2019

27 a31maio

respectivamente) e também com acesso a internet (19,6% e 15,8% respectivamente)®. Isso mostra
que, ainda que relevantes sejam os avangos rumo a participacao digital ampla e deliberativa, tanto no
ambito democrdtico geral quanto no ambito do planejamento, as disparidades no acesso a tais
instrumentos ainda se apresentam como grandes desafios.

Finalmente, gostariamos de trazer a luz reflexdes sobre um importante aspecto que tange a
participacdo, que sdo justamente os tempos e etapas necessdrias para produzir um processo
realmente inclusivo e deliberativo. Afinal, qual o tempo necessdrio para nos informarmos, debatermos
e deliberarmos sobre um determinado tema? Provavelmente a resposta para esta pergunta é:
depende. Afinal, a complexidade do tema, o escopo espacial e social do que serd decidido e a
guantidade de participantes envolvidos, entre outros aspectos, afetardo enormemente o tempo
necessario para que a informacao seja disseminada, compreendida e debatida. Em contrapartida, se
pensarmos no tempo de gestdo de determinados governos locais ou nacionais (duracdo média entre
4 e 8 anos), compreendemos porque € comum na participacdo serem “puladas” etapas essenciais para
uma apropriacdo devida dos participantes. Isso poderia explicar, em parte, também porque os
modelos consultivos e de ratificagdo, recordando os trabalhos de Avritzer (2008), prevalecem no
ambito do planejamento urbano em oposicdao a outros modelos mais empoderadores. Assim, de todas
as criticas (académicas ou populares) a participacdo no processo de planejamento, uma das mais
comuns é a seguinte afirmacdo: “o projeto ja chegou pronto” (BLASI CUNHA, 2018), cabendo a
populacdo somente tomar conhecimento sobre ele e valida-lo.

Defendemos, portanto, que a participacdo com maior potencial para gerar transformacdes
estruturais ndo é somente a que vem das bases (grassroots) no sentido espacial. Existe uma camada
temporal importante para a elaboracdo e avaliacdo de processos participativos. Dessa forma, a
participacdo deve surgir de uma base espaco-temporal, onde a internet, as ferramentas e as midias
digitais poderdo contribuir para a aceleracdao deste processo no tempo e ampliacdo em escala, mas
jamais para o “pular” de etapas.

A seguir, exploraremos com mais detalhes algumas das criticas tecidas anteriormente na
construgdo tedrica. Exploraremos o instrumento do Plano Diretor e sua evolugdo ao longo de
diferentes gestdes politicas, utilizando como recorte a cidade do Rio de Janeiro. Mais adiante, também
abordaremos com maior profundidade o tema do Plano Estratégico, explorando a efetividade, a
transparéncia e o uso de ferramentas digitais no contexto da participagao cidada.

DISTOPIA 1I: A OPACIDADE DA PARTICIPACAO NA
REVISAO DO PLANO DIRETOR DO RIO DE JANEIRO

"[...] E mil vezes preferivel levar os planejadores a ficar discutindo os métodos de
planejamento porque este é o método seguro de deixar tudo na mesma. De
conservar melhorando. Pensar subverte." ©

Assim como as politicas publicas participativas, a existéncia de instrumentos como o Plano
Diretor é anterior a redemocratizacdo do pais e remonta o préprio processo de urbanizag¢do brasileiro,
gue trouxe consigo iniciativas de planejamento das cidades vinculadas a participacdo do poder publico

> Disponivel em: <https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv98887.pdf>. Acesso em 08/11/2018.
& Gunter Weimer em nota de apresentacdo para o livro Planos Diretores de Cidades: discutindo sua base doutrindria de Paul
Dieter Nygaard.
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no desenvolvimento de planos para o ordenamento e a gestdo do territério. Entretanto, abordagens
distintas pautaram a trajetéria do planejamento urbano no Brasil do século XX até o inicio do século
XXI. Em um primeiro momento, as politicas urbanas estiveram majoritariamente focadas em questdes
estéticas, priorizando melhoramentos e o embelezamento das cidades. Podemos ressaltar neste
contexto, por exemplo, as politicas de remocao de favelas e corticos nos centros urbanos, vistos desde
entdo como elementos indesejaveis para a conquista da paisagem ideal. Em um segundo momento
(ndo necessariamente em ruptura aos paradigmas anteriores), os ideais modernos trouxeram consigo
forte énfase no discurso regulador do planejamento, onde o instrumento do Plano Diretor passou a
ter protagonismo (VILLACA, 2005), perdendo esse papel nos fins do século XX e até o século XXI. Em
suma, os planos se perpetuam em meio a doutrinas de concepcdo positivista cientificista (NYGARD,
2005), no esfor¢o da racionalidade para ordenar e esboc¢ar uma cidade ideal que se pauta em um
conteudo ideoldgico em detrimento dos problemas provenientes das desigualdades sociais em nossas
cidades (Flavio Villaga, 2010).

Mais recentemente, a partir do processo de descentralizacdo de poderes impulsionada pela
redemocratizacao, pela globalizacdo e pela chegada de valores neoliberais nas cidades, a nocdo de
Plano Estratégico, herdada da gestdo empresarial privada, passou também a operar no contexto do
planejamento urbano, coexistindo com os Planos Diretores e introduzindo uma camada mais
administrativa, ao menos em teoria, ao tema do planejamento (PFEIFFER, 2000).

No Brasil, € importante destacar que a politica urbana tem um carater bastante normativo,
uma vez que, com o artigo 182 da Constituicdo de 1988, ficou instituido que o Plano Diretor seria o
instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana a ser responsabilidade da
municipalidade. Segundo o Estatuto da Cidade de 2001 (Lei Complementar n°®10.257), ele deve ser
revisado a cada 10 anos e é obrigatdrio para municipios a partir de 20 mil habitantes. De maneira
genérica, tal instrumento é elaborado através dos trabalhos do poder executivo e a aprovacao fica a
cargo do poder legislativo. Entretanto, antes da aprovacgao, faz-se obrigatdria a participagdo popular
através de audiéncias publicas, conforme previsto no Estatuto das Cidades’. Tal obrigatoriedade, ou a
participacdo institucionalizada, afirmam demandas por modelos mais inclusivos e democraticos de
gestdo das cidades, discutidos no momento da redemocratizacdo e do Movimento pela Reforma
Urbana mencionado na secdo tedrica.

O quadro na pagina a seguir apresenta, cronologicamente, o desenvolvimento de Planos
Diretores e Planos Estratégicos de 1988 até 2017. As informag¢des levantadas trazem a tona o
desenvolvimento das politicas publicas municipais para a cidade marcadas pelo processo de revisdo
Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro (Lei complementar n° 16/1992) que veio a gerar o
Plano Diretor de 2011 até a elaboracdo do Plano Estratégico de 2017. O plano de 2011, em vigor até
2021, foi o primeiro a resultar de uma revisdo com participacdo da sociedade em audiéncias publicas,
o que indica o qudo recente é a implantacdo sistematica de processos participativos como forma de
governanca na cidade. E importante também comentar que, durante os governos de 1993 até 2001, o
Plano Decenal de 1992 ndo foi revisado, o que sé veio a ocorrer somente em 2001, em virtude da
exigéncia prevista pelo Estatuto da Cidade. Assim, o Plano de 2001 foi, apds um longo periodo de

7 Estatuto da cidade:

Art. 39 § 32 A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

§ 42 No processo de elaboragdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua implementacdo, os Poderes Legislativo e Executivo
municipais garantirdo:

| —a promocgao de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populagdo e de associagGes representativas dos
varios segmentos da comunidade;
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revisao, substituido pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentdvel do Municipio do Rio de Janeiro
(Lei Complementar n2 111/2011).

Governo Marcelo Alencar (PDT) - 1989 até 1993

Entra em vigor o Plano Diretor Decenal do Rio de Janeiro Lei Complementar n2 16/1992.
Governo César Maia (PMDB/PFL) - 1993 até 1997
Em 1995 € langado o Plano Estratégico Rio Sempre Rio
Governo Luiz Paulo Conde (PFL) - 1997 até 2001
Governo César Maia (PTB) - 2001 até 2005

Entra em vigor o Estatuto da Cidade, Lei n2 10257, que obriga a revisdo dos PD a cada 10 anos;
Entra em vigor Projeto de Lei Complementar n2 25/2001, que trata da revisdo do Plano Diretor de 1992.

Em 2004 ¢ langado o Plano Estratégico As cidades da cidade
Governo César Maia (PFL/DEM) - 2005 até 2009

Em 21/06/2006 o Substitutivo n2 1 ao PLC 25/2001 foi encaminhado a Camara Municipal;
Em 10/08/2006 enviado pelo Executivo um novo o Substitutivo n2 2;

Em 18/10/2006 o Executivo enviou a Cimara Municipal o Substitutivo n® 3.

De 01/01/2007 a 30/04/2007 sdo realizadas audiéncias publicas pelas ComissGes Permanentes, para
discussdes temdticas do Plano Diretor;

De 02/05/2007 a 29/06/2007 sdo realizadas audiéncias publicas pela Comissdo Especial para discussido do
Plano Diretor;

Em 29/05/2007 é contratada uma Equipe da UER) para apoiar a CAmara na anélise das emendas e
substitutivos (prazo: 120 dias);

Em 10/10/2007 é encaminhado, pela Equipe da UERJ, o 32 e ultimo relatério consolidando as andlises
técnicas e juridicas sobre as emendas.

Elaboracdo do Relatério da Equipe técnica da Cimara formada por técnicos da Fundago Padre Leonel
Franca ligada a PUC-Rio.

Governo Eduardo Paes (PMDB) - 2009 até 2013

Em 2009 € langado o Plano Estratégico Pos 2016 o Rio mais integrado e competitivo I, com alcance até
2020 e metas e objetivos até 2012

Em 20/07/2009 o prefeito realizada, na Cimara Municipal, uma apresentacdo sobre o posicionamento do
Poder Executivo sobre o Plano Diretor;

Em 01/09/2009 sdo apresentadas, pelo Poder Executivo, 45 emendas ao Substitutivo n® 3;

De 14/09/2009 a 06/10/2009 sdo realizadas audiéncias publicas tematicas na Cdmara Municipal;

De 16 a 27/11/2009 foi o prazo para apresentagdo de emendas pelos Vereadores;

De dezembro de 2009 até marco de 2010 a FGV é contratada pela prefeitura para desenvolver o Pacto

‘9
g
8

25/02/2010 foi a data final do prazo para apresentacdo do parecer da Comissdo Especial do Plano Diretor
(juntamente com as Comissdes de Justica e Orgamento).

Em 01/02/2011 entra em vigor a Lei Complementar n? 111 que disp&e sobre a politica urbana e ambiental
e institui o Plano Diretor de D lvil Urbano S | do Municipio do Rio de Janeiro.

=

Governo Eduardo Paes (PMDB) - 2013 até 2017

Em 2013 é langado o Plano Estratégico Pds 2016 o Rio mais integrado e competitivo I
Governo Marcelo Crivella (PRB) - 2017 até 2021

Em 01/01/2017 o Decreto n? 42.784/2017 estabelece que essa gestdo tem até julho de 2017 para
apresentar seu Plano Estratégico, podendo prorrogar até agosto.

Em 15/03/2017 o n® Decreto 42.941 estabelece, no seu art. 12, lll, que Caberd a Subsecretaria de
Planejamento e Gestdo Governamental do Gabinete do Prefeito Estabelecer as prioridades estratégicas do
Municipio e seu rebatimento territorial, de modo a permitir a articulagdo e o alinhamento dos Planos
Regionais com o Plano Estratégico.

Quadro 01. Elaborado a partir da consulta do site da Camara Municipal e da Prefeitura do Rio de Janeiro e da
analise dos documentos disponibilizados neles. Disponivel em:
<http://www.camara.rj.gov.br/controle.php?m1=legislacao&m2=plandircid&url=http://ww.camara.rj.gov.br/pl
anodiretor/indexplano.php> e <http://www.rio.rj.gov.br/>. Acesso em: 20 jun. 2017
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O primeiro governo municipal apds a redemocratizacdo, o do Prefeito Marcelo Alencar,
desenvolveu o Plano Diretor Decenal. Nos governos seguintes, os de Cesar Maia (1993-1997) e o de
Luiz Paulo Conde (1997-2001), ndo houve a revisdo prevista. O cardter secundario do Plano Diretor é
acentuado pela forma como a revisao foi elaborada, como mostrado na citagao abaixo e, além disso,
esse governo ficou marcado protagonismo do Plano Estratégico intitulado Rio Sempre Rio, com
finalidade ndo normativa, mas de promoc¢ao de a¢Ges do governo como os programas Rio-cidade e
Favela Bairro.

“Dada a desimportancia com que foi tratado, ndo surpreende o fato de a Prefeitura ter esperado
quase até o fim do prazo decenal — e, pelo visto, s6 devido a exigéncia contida no Estatuto da
Cidade, editado em 2001, de se promover a revisdao a cada dez anos, sem o que haveria sangdes
politico-administrativas as autoridades responsdveis — para elaborar, de forma agodada e
inconsistente, um texto precdrio, inconsistente, padecendo de flagrante inconstitucionalidade, por
nao se alinhar as determinacdes da Lei Federal, especialmente no tocante a necessdria participacdo
da sociedade em sua formulacdo e implementacdo.” (CAMARA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO,
20097, p.5)

O Projeto de Lei Complementar n2 25/2001, deveria tratar da revisdo do Plano Diretor de 1992
e do estabelecimento de um novo Plano e foi desenvolvido na gestdao César Maia de 2001 até 2005,
sua segunda gestdo como prefeito da Cidade. A inexisténcia de uma revisdo, além do desacordo com
a exigéncia da participacdo da sociedade civil, acentua a desimportancia para com a normativa e o
direcionamento de uma politica que opera a margem das imposi¢es do Plano Diretor. No entanto,
durante o terceiro governo César Maia, de 2005 a 2009, o poder executivo juntamente com o
legislativo iniciou, a partir de 2006, o processo de revisdo do Plano Diretor estabelecido pelo PLC n2
25/2001. O processo durou até o ano de 2011 e segue com a participagdo popular, através de
audiéncias publicas, nos anos de 2007 e 2009, conforme o estabelecido pelo o Estatuto da Cidade.

Durante o processo, a Prefeitura e a Camara dos Vereadores também contaram com o apoio
técnico de equipes especializadas. Entre 2007 e 2008 a Camara dos Vereadores contratou duas equipes
técnicas; uma da Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ), para andlise de ementas e do texto
substitutivo, e outra da Fundagdo Padre Leonel Franca vinculada a Pontificia Universidade Catélica do
Rio de Janeiro (PUC-Rio), para elaborar a proposta de um novo texto para o Plano Diretor.

A mudanca de governo, em 2009, trouxe novos arranjos para o processo de revisao com a
apresentacdo de novas ementas pelo novo prefeito, Eduardo Paes, além da realizagdo de novas
audiéncias publicas e da contratacdo de uma nova consultoria, por parte da Prefeitura, para
“elaboragdo de estudos para promover a sustentabilidade no desenvolvimento da cidade do Rio de
Janeiro” (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2010). Em marco de 2010, se levou a cabo o
Férum Pacto Carioca, liderado pela Fundagdo Getulio Vargas a partir de contratacdo pela prefeitura. O
evento se dividiu em duas fases: uma mais abrangente e aberta a comunidade, onde participaram
liderancgas sociais e as varias dimensdes do Plano (governanca, social, ambiental, econ6mica e urbana)
foram debatidas de maneira transversal; em seguida, ao longo de seis dias, foram realizadas sessGes
tematicas com a participacdo mais restrita a técnicos da FGV&.

A partir do processo de elaboracdo da revisdo do Plano Diretor, é possivel mapear uma
diversidade de atores que vdo além do simples binario “Estado” e “sociedade civil”. Os arranjos de
politicas urbanas sdo complexos e englobam uma série de interesses convergentes e divergentes, além

8 InformacGes extraidas a partir do portal da Fundagdo Getulio Vargas. Ver mais em:
https://fgvprojetos.fgv.br/eventos/forum-pacto-carioca. Acesso em 01/11/2018.

10
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de envolver uma mescla de mecanismos horizontais (de controle) e verticais (de exercicio de poder).
A exemplo, tem-se a Camara analisando o trabalho do executivo e agregando ementas, assim como a
participacdo popular também agregando pontos e fiscalizando os trabalhos apresentados na Camara.

Entretanto, por meio da mera analise dos portais e dos documentos disponibilizados, ainda é
dificil mapear as nuances e o jogo de forcas que envolve a elaboracdo de tais Planos; quais atores tem
a maior capacidade de impor sua influéncia e exercer mais poder. Tanto no canal de transparéncia da
Camara Municipal do Rio de Janeiro quanto no site da Fundacdo Getulio Vargas ndo foram
disponibilizadas atas ou videos das reunides (principalmente as técnicas e politicas). Nesse sentido, é
guase impossivel compreender se a participacao popular de fato contribuiu com suas demandas ou ao
menos serviu para fiscalizar o andamento dos trabalhos técnicos. Apesar disso, vemos de maneira
positiva a expansdao de atores, como as liderangas sociais, em meio a estes processos, abrindo
possibilidades para a entrada de novos agentes politicos no contexto das politicas urbanas locais.

Segundo o modelo de Avritzer (2008) mostrado em nosso marco tedrico, o modelo de
participacdo presente no Plano Diretor do Rio de Janeiro estaria mais proximo do modelo de
ratificacdo, ou seja, onde ndo ha real partilha de poderes entre Estado e sociedade civil. Entretanto,
salientamos que, diferentemente do exemplo de Salvador mostrado pelo autor, no modelo do Rio de
Janeiro ndo houve nenhum tipo de mobilizacdo no sentido de vetar o Plano ou ao menos reformula-
lo. Na realidade, o modelo de audiéncias publicas e o Pacto Carioca propiciaram debates em um
momento bastante tardio da revisdao do Plano Diretor, onde nao se sabe exatamente até que ponto as
demandas apresentadas foram incorporadas ou ndo pelos técnicos. Na imagem a seguir,
apresentamos o quadro resumo do processo de revisdao do Plano Diretor apresentado pela Camara
Municipal. O resumo é denominado “tudo sobre a revisdo do Plano Diretor”, embora o conteldo
interno de uma série de etapas, como as atas das audiéncias publicas, ndo esteja disponibilizado para
o publico.

Evidentemente, a existéncia em si de um processo de audiéncias publicas na revisdao do Plano
Diretor ja pode ser considerada um avang¢o com relagdo a periodos anteriores ao Estatuto da Cidade,
principalmente ao permitir a sangao dos atos dos governantes pelos governados. Além disso, apesar
da superficialidade na transmissao de informagdes, percebemos um aumento da transparéncia dos
atos dos governantes por meio de plataformas e midias digitais oficiais®, que sdo essenciais para o
controle e monitoramento do processo participativo.

Na proxima etapa, analisaremos de forma mais aprofundada os Planos Estratégicos e seus
processos participativos, especialmente no contexto atual do governo de Marcelo Crivella.
Salientamos que esta etapa de pesquisa ocorreu por meio de observagao participante, ou seja, além
de informacgdes oficiais sobre o processo, também buscaremos explorar algumas nuances e sutilezas
das reunides ocorridas em julho de 2017.

9 Estatuto da cidade:

Art. 39 8 4° No processo de elaboragéo do plano diretor e na fiscalizagéo de sua implementagdo, os Poderes Legislativo e Executivo
municipais garantirdo:

I —a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacao da populacéo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

111 — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.

11
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Imagem 01. Pagina da Camara Municipal que dd o acesso ao conteudo da revisdao que gerou o
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio de Rio de Janeiro. No entanto,
as atas de audiéncias, semindrios e debates ndo estdo disponiveis nesse site. Disponivel em:
<http://www.camara.rj.gov.br/controle.php?mi=legislacao&m2=plandircid&url=http://www.cama
ra.rj.gov.br/planodiretor/indexplano.php>. Acesso em: 20 jun. 2017.

DISTOPIA II: A PARTICIPACAO COMO LEGITIMACAO DE
UM PROJETO DE GOVERNO

Em teoria, tanto o Plano Diretor quanto o Plano Estratégico visam um desenvolvimento
préspero de municipios. Entretanto, hd algumas nuances importantes que separam tais instrumentos.
Primeiramente, quanto ao formato, os Planos Diretores sdo leis e apresentam-se principalmente como
diretrizes para orientar as ag0es de entidades publicas e privadas no contexto de transformagao das
cidades a longo prazo, sendo revisados de 10 em 10 anos. Nesse sentido, a participagdo popular é
obrigatdria desde a promulgac¢do do Estatuto das Cidades, de forma a garantir um processo decisério
mais amplo e inclusivo. J& o Plano Estratégico opera de maneira mais independente e menos
regulamentada; ou seja, representa a visdao de uma gestdo especifica e possui um compromisso maior
com a eficdcia e efetividade administrativa do municipio, no¢des herdadas em grande parte do setor
privado (REZENDE e ULTRAMARI, 2007). Mesmo assim, tendo em vista que a participag¢do popular
passou a operar como pedra fundamental de qualquer governo local, as arenas participativas surgem
também no contexto de Planos Estratégicos. E importante observar, entretanto, que os Planos
Diretores e Planos Estratégicos desde os anos 90 apresentam agendas distintas (ao invés de
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complementares) para a cidade. Em outras palavras, os Planos Estratégicos, na maior parte dos casos,
funcionam como producgbes isoladas da prefeitura, ndo necessariamente englobando em seus
objetivos e metas as diretrizes esbogadas no Plano Diretor.

Como mostrado no Quadro 1, o primeiro Plano Estratégico para o municipio do Rio de Janeiro
foi o Rio Sempre Rio, divulgado em 1995, durante governo de César Maia. O Plano veio como uma
tentativa de inserir o Rio de Janeiro em um contexto mais global, inspirado em exemplos como o de
Barcelona, Nova lorque, Sydney e Toronto (todas do hemisfério norte), onde as cidades possuem
protagonismo global politico e econémico?®.

“Em 1993, a Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro (PCRJ) resolveu, inspirada no modelo de
Barcelona, firmar um acordo com a Associagdo Comercial do Rio de Janeiro (ACRJ) e
Federacgdo das Industrias (FIRJAN), para promoverem o Plano Estratégico Cidade do Rio de
Janeiro (PECRIJ). A consolidagdo PECRJ apressou o engavetamento e a ndo obediéncia das
normas constitucionais promulgadas pelo poder publico federal, através da Constituicdo
Brasileira de 1988. O Plano Estratégico se instalou em contraposi¢do aos instrumentos de
regulacdo da sociedade civil organizada, do Estado e do Plano Diretor elaborado pela
Camara Municipal. Com a PECRJ, uma clivagem de forgas ou “uma nova coalizdo de poder
local” assume o controle dos instrumentos de gestdo publica e passa a administrar a cidade
como uma grande empresa, gerenciada por um consdrcio mantenedor, composto por 46
empresas e associag0es empresariais. Este consorcio recebeu a consultoria de um grupo de
arquitetos e planejadores cataldes, vinculados a empresa catald TUBSA (Tecnologias
Urbanas Barcelona S/A), e foi assessorado pelo Centro Iberoamericano de Desenvolvimento
Estratégico Urbano (CIDEU), estas instituigdes ficaram encarregadas de desempenhar a
Diregdo Executiva do Plano. Assim, através do Plano Diretor, o poder local, comprometido
com a perspectiva empresarial, se utiliza de meios institucionais para flexibilizar as leis de
uso do solo e atender as demandas do mercado e aos interesses do capital financeiro
internacional.” (PIRES, 2010)

A partir da implementagdo do Plano Estratégico, no ano de 1995, hd o encaminhamento da
politica urbana orientada por grupos empresariais em associagdo com o Estado, onde prevalece a
participacdo minima da sociedade civil. Além disso, o Plano Diretor é, de maneira geral, deixado a
margem das decisGes politicas, uma vez que as decisGes de governo sdo pautadas a partir do Plano
Estratégico.

Ja Luiz Paulo Conde optou por ndo criar um novo Plano Estratégico em sua gestdo. Conde
chefiou a Secretaria Municipal de Urbanismo durante a primeiro governo de Maia e, durante o inicio
de seu préprio mandato, focou em dar continuidade a projetos ja existentes. Com uma gestdo mais
pragmatica, o urbanista alavancou uma série de projetos na cidade, onde podemos destacar o Rio-
Cidade e o Favela Bairro, sendo o ultimo um dos pioneiros projetos de urbanizacdo de favelas no
mundo. Em sua segunda gestdo, de 2005 até 2009, César Maia apresentou o plano As cidades da
Cidade, que de certa forma deu continuidade ao Plano anterior, mas com a intengao de expandir seu
escopo de atuagdo, ampliar a participacdo popular (inclusive com a proposta de orcamento
participativo) e incluir mecanismos de monitoramento, como o “observatério” do Plano Estratégico.
Como podemos observar atualmente, muitas destas promessas ndo foram concretizadas na pratica e,
com a mudanca de governo, novas agendas foram implantadas.

10 A descric3o é baseada na narrativa do préprio Plano Estratégico “Rio sempre Rio”. Ver mais detalhes do Plano em:
http://memoriadasolimpiadas.rb.gov.br/jspui/bitstream/123456789/687/1/1U104%20-
%20Plano%20Estrat%C3%A9gico%20Ri0%20Sempre%20Ri0%201996.pdf. Acesso em: 01/11/2018.
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Nesse contexto, observamos que os Planos Estratégicos apresentam-se também como objetos
de marketing para a gestdo dos prefeitos e, cada vez mais, fazem parte de um importante braco da
politica urbana, na medida que apresentam metas para a cidade que devem ser atingidas antes do fim
do mandato. Do ponto de vista de Otilia Arantes, “[...] o planejamento estratégico é antes de tudo um
empreendimento de comunicacdo e promocao [...] 0 que esta assim em promoc¢ao é um produto
inédito, a saber, a prépria cidade, que nao se vende, como disse, se nado se fizer acompanhar por uma
adequada politica de imagem-marketing” (ARANTES, 2002, p.16-17). Dessa forma, concluimos que o
Plano Estratégico, da maneira como é elaborado (priorizando determinados grupos ou como objeto
de uma promocdo), ndo estara necessariamente ligado ao planejamento urbano instituido. Em outras
palavras, apresenta-se muito mais como um projeto de governo do que como um projeto de cidade a
longo prazo, o que pode gerar politicas em desacordo com a ordem e a coesao social.

Ja Eduardo Paes desenvolveu dois planos, um para cada mandado, de 2009 até 2012 e de 2013
até 2016, ambos com o mesmo titulo de Pds 2016: o Rio mais integrado e competitivo. Os Planos de
Paes atrelaram diretamente a acdo governamental aos megaeventos esportivos (Copa do Mundo e
Olimpiadas) e seu suposto legado. Os valores presentes no instrumento também retomam uma forte
inclinagdo para a inser¢dao da cidade do Rio de Janeiro em um contexto econémico global, onde a
atracdo de capital estrangeiro e privado mostra-se como grande impulsionadora do desenvolvimento
local. Além disso, o documento aponta medidas para intervencdo até 2020, vislumbrando a
continuidade do partido do prefeito no governo seguinte, de 2017 até 2021. Quanto a ampliacdo da
democracia e do direito a cidade como utopias urbanas, destacamos a auséncia de participacdo da
sociedade civil no desenvolvimento do Plano Estratégico dos dois governos.

No caso do Rio de Janeiro, observamos como a existéncia de instrumentos com agendas
paralelas contribuem para a formacao de uma politica urbana pouco efetiva, cooptada e dominada
por visbes hegemonicas sobre a cidade. Até 2017, o Plano Estratégico é adotado a revelia do
instrumento normativo, ou seja, a revelia do Plano Diretor e de todo o processo disposto pela lei e
seus mecanismos de controle e participacdo popular. Dessa forma, ao invés de complementar as
diretrizes do Plano Diretor e seu debate social, o Plano Estratégico estabelece novas dindmicas com
novos agentes, onde a participacdo ocorre de maneira opcional e novamente a referendar decisGes
governamentais.

Finalmente, passamos para a analise das politicas urbanas no Rio de Janeiro elaboradas no
mandato atual de Marcello Crivella, que vai de 2017 até 2021. O prefeito langou o Plano Estratégico
de seu governo no segundo semestre de 2017, a partir do Decreto n. 42.941/2017, por meio do qual o
Planejamento Estratégico passa a ser um dos instrumentos do planejamento urbano
institucionalizado®!. Dessa forma, o Plano Estratégico é elaborado como instrumento para defini¢do
das politicas setoriais'? previsto pelo Plano Diretor. Também conforme a imposi¢do do Plano Diretor,

11 CAPITULO Il DOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO URBANO
Secdo | Dos Planos, Programas e Projetos da Administragdo Municipal

Art. 65. O Plano Regional constitui o instrumento que define as diretrizes, objetivos e agcdes para uma Regido de Planejamento,

e estara subordinado ao disposto nesta Lei Complementar.
§ 12 O Plano Regional contera:
II. articulagdo das politicas publicas setoriais conforme previstas nesta Lei Complementar;

§ 22 Poderao se constituir em instancias de planejamento e cooperagdo na articulagao intersetorial, a qual se refere o inciso
Il do §12 deste artigo, o Plano Estratégico, a Agenda 21 e outras instancias que venham a ser criadas com esta finalidade ou

12 plano Diretor de 2001:

Art 159. Para implementagdo da Politica Urbana e Ambiental de que trata o Titulo | desta Lei Complementar, sdo propostas
Politicas Publicas Setoriais, com a finalidade de apresentar objetivos, diretrizes e a¢Oes estruturantes especificos de meio

14



'.

i XV” ENANPUR
ol NATAL2019
~ 27 a3Imaio

A

foram programadas audiéncias publicas para elaboracdo desse Plano Estratégico; ou seja, é o primeiro
Plano Estratégico na cidade do Rio de Janeiro a passar por processos participativos obrigatérios, ainda
na forma de audiéncias publicas. Dessa forma, ao invés de concorrerem paralelamente, hd uma
tentativa de, finalmente, integrar o Plano Estratégico ao Plano Diretor.

Outro ponto peculiar dentro do histérico da cidade é a elaboragdo do Plano Estratégico sem a
contratacdo de equipes técnicas especializadas, tendo como justificativa a crise financeira do
municipio. Nesse caso, o préprio corpo técnico da Prefeitura foi responsavel pela sua elaboracdo e no
sétimo més do mandato vigente, esta equipe passou a apresentar o plano em reuniGes entre grupos
variados, como liderancas e especialistas de entidades variadas. Entretanto, nao fica claro qual o grau
de contribuicdo dos agentes para além do corpo da prefeitura, através da publicizacdo dessas reunides
no site da prefeitura.

Na ocasido das audiéncias de junho de 2017, o Plano Estratégico foi apresentado ao publico
na forma de 101 metas (a partir de dois informes em duas folhas de papel, conforme a imagem acima,
e sem o0 acesso ao volume completo, que sd foi disponibilizado na internet apds a audiéncia) divididas
em temas como economia, social, urbano ambiental e governanca, a serem alcancadas nos quatro
anos de mandato.

AUIBIIANOINI Chegou a hora da
GERAIS participacao popular

> 24/07 | 25/07
12h-15h 18h-21h
#P'GﬂOEStfatéglCORiO ‘.‘, e i I ;.C;n;kdeeonf.i'm,d.s“lv
201 7_2020 R.Amoroso Lima, 15

Imagem 02. Convocacdo, via Facebook, para participacdo das audiéncias
publicas para o Plano Estratégico do governo do prefeito Marcelo Crivella.
Disponivel em:
<https://www.facebook.com/events/1856687191210078/?active_tab=about
>. Acesso em: 7 jul. 2017.

As audiéncias foram distribuidas ao longo de diferentes zonas e bairros da cidade, onde
destacamos a zona oeste (Campo Grande e Freguesia), zona norte (Iraja, Del Castilho e Tijuca) e centro
(Cidade Nova). A observacgao participante na qual se baseou esta pesquisa ocorreu durante as reunides
no centro da cidade. Nelas, foi possivel perceber uma organiza¢do de determinados grupos antes da
audiéncia em si, ou seja, muitos dos participantes na reunido eram representantes de coletivos
maiores que haviam trabalhado previamente em produzir demandas. Mesmo assim, a participacao
ficou restrita a fala dos inscritos e a contribuicGes a serem entregues individualmente por escrito em

ambiente, saneamento ambiental, patrimonio cultural, habita¢do e transportes, que compdem o desenvolvimento urbano e
ambiental.

§ 12 As politicas publicas setoriais diretamente vinculadas ao desenvolvimento urbano e ambiental, de que trata o caput,
somame-se politicas econdmicas, sociais e de gestdo, complementares as primeiras no que tange as questdes relativas ao
desenvolvimento urbano.
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uma pequena cédula de papel (menor do que uma folha A5) fornecida pela organizacao da prefeitura,
conforme a Imagem 04.

Formatos mais propositivos ou deliberativos de participacdo da sociedade civil ndo foram
evidenciados nessas audiéncias, sendo o espago para contribui¢cdes mais profundas e transformadoras
limitado. Assim como nas audiéncias e féruns sobre o Plano Diretor, tampouco ha evidéncias de que
as opiniGes emitidas durante os processos participativos do novo Plano Estratégico foram de alguma
forma incorporadas pelos técnicos e representantes da prefeitura. Além disso, semelhante processo
ocorre com relagdo a participacdo através da internet. Durante a primeira audiéncia publica de 24 de
julho, foi solicitada a participacdo da sociedade civil por meio da internet. Assim, foi criada uma pagina
especifica no portal da Prefeitura com duas enquetes sobre pontos fortes e fracos da cidade do Rio de
Janeiro com perguntas pré-estabelecidas pela Prefeitura. Esses novos instrumentos poderiam ser
utilizados adquirindo novos formatos e incorporando novas tecnologias para fundamentacdo de
propostas, o que nao ocorreu. Por outro lado, ferramentas como o facebook sdo utilizados como
instrumentos para realizar as convocacdes (chamadas publicas) da participacdo da sociedade civil (ver
imagem 02).

Saiba mais sobre os encontros ja realizados:

Palestra Objetivos do Milénio, Prefeitura do Rio - no diz 4 de julho, a subsecretaria de Flanejamento e Gestdo
Governamental Aspasia Camarge abriu o evento apresentando o documento base do Plano Estratégico para servidores
da prefeitura, como IPP, Fundagdo Planetdrio, € lideres cariocas, além de convidados da Coordenadoria de Relagles
Internacionais, que se reuniram para debater os Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (0DSs), aos quais as
diretrizes e metas do Plano Estratégico estdo conectados.

Seminario Cidades e Comunidades Sustentaveis, na Associagao Comercial do Rio de Janeiro - nos dias6 e 7
de julho, a subsecretdria Aspasia Camargo & o Coordenadar Geral de Planejamento & Modernizacdo da Gestaa Danial
Mancebo falaram sobre o Plano Estratégico a técnicos de sustentabilidade e meio ambiente, professores universitarios e
representantes de ONGs e de diversos organismoes de alcance global & local, como ONU, SDSN, Observatario
Metropolitano, Conservation International, Casa Fluminense, entre outras.

Reunido com Superintendentes e Administradores Regionais - no dia 11 de julho, a subsecretaria Aspasia
Camargo e a equipe do Plano Estratégico receberam 100% dos 16 superintendentes e dos 35 administradores regionais
da cidade. Foram trés reunides com trés diferentes grupos realizadas ao longo de um dia inteiro na sede da prefeitura
do Rio. Os lideres regionais, gue fazem a interface direta com a populacgdo, levaram suas sugestbes e, neste encontro,
comegou a articulacdo das audiéncias publicas e encontros locais com os cidaddos cariocas de diversas regides do
municipia.

Reunidaoc com Meu Rio e com a Casa Fluminense - nc dia 12 de julho, a subsecretaria de Planejamento e Gestao
convocou ambos os movimentos para uma reunido exclusiva sobre o Plano Estratégico. O encontro aconteceu na sede
da prefeitura & contou com 2 presenca da subsecretdria Aspasia Camargo.

Reunido no Instituto Pereira Passos - no dia 12 de julho, a subsecretaria Aspdsia Camargo esteve no Instituto
Pereira Passos apresentando o Plano Estratégico a uma extensa mesa de especialistas.

Imagem 03. Reunies para apresentacdo do Plano Estratégico Rio 2020 .
Fonte: Site da Prefeitura do Rio de Janeiro. Disponivel em:
<http://prefeitura.rio/web/planejamento/reunioes-realizadast.> Acesso em:
24 de setembro de 2018.

Somente no texto da imagem acima ja é possivel evidenciar alguns sinais de como o discurso
sobre a participagdo é cooptado e utilizado de maneira superficial e instrumentalista no processo de
elaboracdo do Plano Estratégico. Primeiramente, fala-se sobre o “alto nimero de colaboradores na
discussdo” online, embora o nimero ndo represente mais do que 0,005% da populagdo da cidade.
Além disso, o préprio texto explicita que o processo participativo serve para “validar” um diagndstico
previamente elaborado pela prefeitura. Também utiliza-se o termo “consenso” sobre os pontos fortes
e fracos da cidade, o que nos recorda as criticas de Laclau e Mouffe sobre o papel do conflito e do
dissenso como verdadeiros impulsionadores da democracia (LACLAU E MOUFFE, 2015). Finalmente,
destacamos que em nenhum documento ou portal online disponivel fica claro qual a contribui¢do da
sociedade civil para além das metas e do plano em si desenvolvido pelo corpo técnico da prefeitura.

16



4 XV” ENANPUR
NATAL2019
27 a31maio

Concluimos, portanto, que o processo participativo vinculado ao Plano Estratégico do governo Crivella
teve o efeito de legitimar a acdo tecnocratica governamental; ou seja, corroborou com a critica da
participacao instrumentalista e superficial, com pouca interagdo entre cidaddo e governo.

Entretanto, para além da mera critica ao processo descrito acima, esbocaremos a seguir
reflexdes sobre processos regulatdrios e possiveis caminhos emancipatérios sobre os quais nos
deparamos ao longo desta analise.
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Imagem 04 Material de apresentac¢do das metas para o Plano Estratégico Rio 2020 na audiéncia publica
de 24 de junho de 2017. Fonte: prdpria.
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line do Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro. Trata-se de mais um pioneirismo
assinado pelo atual documento, jd que esta foi a primeira vez que se registra um alto nimerg
de colaboradores na discussdo da versdo preliminar de um Plano Estratégico do municipio.
—

i Trezentos e cinquenta e quatro cariocas engajaram-se na primeira fase de participagdo on-

Nesta primeira etapa, o objetivo foi conhecer a opinido da populagdo sobre os pontos fortes e
os pontos fracos da cidade, visando validar o diagndstico apresentado. Foram identificados
participantes de todas as regides do Rio, com expressiva contribuicdo da populagcdo
economicamente ativa.

Resultados

Os resultados demonstram consenso da populagdo carioca sobre determinados pontos fortes
e fracos do municipio.

O patriménio historico-cultural, a beleza das paisagens e o charme da cultura popular
Jforam considerados as qualidades do Rio de Janeiro.

A falta de saneamento ambiental, as deficiéncias da rede de transporte e as desigualdades
sociais e espaciais foram apontados como o0s aspectos negativos.

Imagem 05. Participacdo da sociedade civil a partir da internet para o Plano
Estratégico Rio 2020. Fonte: Site da Prefeitura do Rio de Janeiro. Disponivel
em: <http://prefeitura.rio/web/planejamento/participe_> Acesso em: 24 de
setembro de 2018.

REFLEXOES FINAIS: ENTRE UTOPIAS E DISTOPIAS

Primeiramente, é importante recordar uma importante ideia presente no inicio deste artigo: a
democracia pura e radical é, em si, uma grande utopia. Tal utopia deve ser construida por meio de
processos emancipatdrios e com ampla participacdo, mas levando em conta que, ao fim e ao cabo, ndo
ha modelos ideais a serem seguidos; ndo ha um futuro Unico e ideal. Nesse sentido, buscamos tragar
ao longo deste trabalho um panorama geral dos instrumentos participativos e de ampliacdo da
democracia, ndo para louva-los ou condena-los, mas para compreender quais caminhos sao, de fato,
emancipatoérios; ou quais, na pratica, servem para disfarcar a manutencdo da tecnocracia e das
aliancas hegemonicas entre Estado e mercado.

De maneira geral, é importante reforcar nestas reflexdes finais a critica constante a processos

participativos ja esbocadas anteriormente: continuam pontuais, superficiais e instrumentalistas, seja
no contexto de Planos Diretores ou de Planos Estratégicos. Também recordando os trabalhos de Villaga
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(2005), que argumentava que o Plano Diretor, em si, € uma grande ilusdo (ou distopia), vemos que
pouco mudou em mais de 10 anos, principalmente no sentido de garantir a utopia do direito a cidade.

Os tempos atuais parecem ainda menos promissores e democraticos, mas, ainda assim, vemos
gue hd nuances dessa critica a ser exploradas. Ora, se considerarmos que antes do Estatuto da Cidade
ndo havia maiores interagdes entre Estado e sociedade civil, as audiéncias/consultas publicas sdo
certamente um avanco. Além disso, como também observado no marco tedrico, a existéncia prévia de
mobiliza¢gdes no seio da sociedade (cultura participativa e ativista) pode influenciar fortemente o
desenho institucional e o rumo de politicas publicas participativas, como pudemos observar
presencialmente nas reunides do Plano Estratégico. Dessa forma, pontuamos que dos anos 90 até o
momento atual, houve uma série de experiéncias que, ao menos, abriram caminho para que novos
sujeitos politicos possam entrar em cena no processo de construcdao do planejamento e na
implementacdo do direito a cidade. Estes sdo os ganhos inevitaveis gerados pelo Estatuto da Cidade e
a institucionalizacdo da participacdo nele presente. Entretanto, em meio aos avancos que abrem
caminho para processos emancipatérios, é impossivel ndo notar a forma como a participacao foi
sistematicamente cooptada e usada convenientemente para legitimar agendas pré-estabelecidas de
um governo, reproduzindo um continuum de processos de dominacdo. Neste sentido, é importante
também reiterar um importante ponto de inflexdo: apesar de todas as criticas que podem ser tecidas
ao Plano Diretor, é inegdvel que se trata de um projeto de cidade, o qual deve ser revisado amplamente
por toda a sociedade de 10 em 10 anos. Ja o Plano Estratégico é um plano de governo; vende-se como
plano de a¢do e administracdo da cidade, mas, na pratica, passa por constantes reformulacées de
acordo com as agendas do governo/partido vigente. Dessa forma, a existéncia por si s6 de agendas
paralelas (e muitas vezes divergentes) dentro de uma mesma cidade ja é problematica no contexto da
implementagdo de politicas urbanas locais de longo prazo. Quando adicionamos a equac¢do o tema da
participacdo (e as lutas e demandas prévias de diversos bairros, grupos, individuos e associagées), o
cenario geral mostra-se ainda mais turvo e pouco promissor no sentido de democratizar as cidades.

Quanto ao formato e desenho institucional da participagdo em si, ndo notamos grande
alteracdo entre as audiéncias do Plano Diretor e as do Plano Estratégico. Neste sentido, a participacdo
segue servindo para legitimar “mais do mesmo”. Ou seja, continuamos a fazer planos que ndo
respondem aos conflitos socioespaciais e impdem consensos idealizados, uma vez que sdo deliberados
a partir de visGes de mundo das instituicGes governamentais e de suas equipes técnicas. A promessa
de romper paradigmas autoritdrios e tecnocratas e incluir a sociedade civil nas decisdes das cidades
ndo ocorreu na pratica, uma vez que a matriz técnico cientifica se manteve, mesmo com a inclusdo de
arenas participativas. Na realidade, apds a observacgdo participante no processo, argumentamos que
isso ocorre de maneira orquestrada, onde as for¢as hegemonicas seguem fazendo uso de tal matriz
para instrumentalizar o planejamento urbano.

No que tange as ferramentas e plataformas digitais, as quais, a principio, imaginavamos que
poderiam ser promissoras no sentido de ampliar a participacdo e promover maior transparéncia no
processo, observamos mais uma vez na pratica as promessas ndao cumpridas da participacdo. Em
verdade, a falta de transparéncia nas plataformas digitais mostrou-se, inclusive, um problema para
esta pesquisa, ja que muitas das etapas prévias as audiéncias publicas (e os jogos de poder envolvidos)
ocorreram a portas fechadas, transformando o debate popular em algo extremamente pontual e
restrito.

Esta é a grande distopia deste artigo: as promessas ndo cumpridas e a cooptacdo da
participacdo nas politicas urbanas, dificultando os caminhos emancipatdrios rumo ao direito a cidade.
Mas para além desta critica/distopia, qual seriam os caminhos futuros, as possiveis emancipac¢des
utdpicas?
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Uma das grandes limitagdes observadas ao longo deste estudo é justamente o tema da
participacado no tempo; ou seja, se ja sabemos do potencial da capacidade da participagdao em expandir-
se espacialmente (quem participa e onde participa), agora mais ainda por meio de ferramentas digitais,
resta também construir caminhos para que possamos saber: quais grupos deliberam em quais etapas
da participagdo? Argumentamos aqui que, oposto ao que ocorre na Cidade do Rio de Janeiro, é no
primeiro momento (de elaboracdo das politicas) que as arenas participativas devem ser mais
estimuladas. Sao debates a longo prazo, que requerem projetos de cidade que vao muito além de
mandatos de 4 a 8 anos. Os tempos da participacdao ampla e deliberativa sdo lentos, mas fundamentais
para a consolidacdo de demandas onde os dissensos e os conflitos sdo expostos de maneira
transparente.

Esta é a utopia: a participacdo ampla, disseminada capilarmente e em todas as etapas - da
formulacdo a implementacdo - de politicas urbanas. Além disso, é fundamental que a participacao
ocorra dentro e fora de arenas Estatais, renovando e reformulando constantemente o jogo de forgas
politico.

Finalmente, cabe acrescentar uma pergunta: Serad que o papel do conflito, do dissenso e do
empoderamento da sociedade civil como possiveis catalisadores de um processo de urbanizacdo mais
humano, apontado pelos tedricos da democracia radical, estdo sendo contemplados no modo em que
a participacao foi incluida no préprio Estatuto da Cidade? Seria necessario reformuld-lo? Aboli-lo?
Construir novos instrumentos? O que observamos nesse artigo, foi que simples exigéncia de
participacdo prevista no Estatuto ndo garantiu que a populacdo conseguisse ser de fato propositiva e
muito menos que essa complexidade fosse absorvida nos métodos de participacdo até entdo postos
em pratica. Assim, em nossos futuros utdpicos, seremos incrementalistas, reformistas ou
revolucionarios? Em uma sociedade pds-moderna com amplo direito a cidade, cabem instrumentos
como o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor? Sdo eles suficientes para legitimar as forcas dos
movimentos e ativismos que ndo corroboram com os interesses do mercado, por exemplo? Para além
das utopias, ficam também estas perguntas.
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