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RESUMO

O presente artigo teve como objetivo verificar a real efetividade da participacdo popular
durante o processo de elaboracdo da Lei Complementar n°® 400, de 2 de abril de 2018, que
instituiu o novo plano diretor da cidade de Palmas-TO. A problemaética fora analisada sob a
perspectiva da Teoria da A¢do Comunicativa em Habermas, tendo como base o método
dialético. As consideracdes da pesquisa pairam sobre o plano diretor com arrimo na lei e em
material doutrinério, seguidas de analise da relagcdo entre o principio democratico da
participacdo popular e o conceito de acdo comunicativa. Por fim, foram feitas conclusdes no
sentido de que ndo é possivel afirmar, pelo menos sob a perspectiva da acdo comunicativa,
que houve efetiva participacdo popular no processo revisional do plano em razdo do conjunto
de controvérsias e artificios que inviabilizaram a leitura do processo sob a ética interpretativa
habermasiana.

Palavras-chaves: Participacao popular; Plano diretor de Palmas; A¢do comunicativa.



ABSTRACT

This article aimed to verify the real effectiveness of citizen participation during the process of
drafting Complementary Law N° 400, of April 2, 2018, which instituted the new urban plan
for the city of Palmas-TO. The problem had been analyzed from the perspective of the Theory
of Communicative Action in Habermas, based on the dialectical method. The research
considerations hover over the urban plan supported by the law and doctrinal material,
followed by an analysis of the relation between the democratic principle of citizen
participation and the concept of communicative action. Finally, conclusions were made in the
sense that it is not possible to affirm, at least from the perspective of communicative action,
that there was effective citizen participation in the plan's revision process due to the set of
controversies and devices that made it impossible to read the process under the Habermasian
interpretative optics.

Keywords: Citizen participation. Palmas urban plan. Communicative action.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo tem como objetivo verificar se houve, sob a perspectiva da Teoria da
Acdo Comunicativa de Habermas, devida participacdo popular durante o processo de
elaboracdo da Lei Complementar n° 400 de 2 de abril de 2018, de Palmas-TO, que instituiu o
novo plano diretor desta cidade (PALMAS, 2018). A temética ganha maior relevancia nao s6
pelo fato da capital do Tocantins ser jovem, mas também pela revisdo desse Plano ter
acontecido recentemente, com finalizacao no inicio de 2018.

A discussdo sobre a participacdo popular na revisdo do Plano Diretor da cidade de
Palmas, capital do Estado do Tocantins, é frequente e cercada de controvérsias quanto a sua
ocorréncia de fato. Observa-se que nessa ultima revisdo do Plano Diretor de Palmas
persistiram problemas relacionados a falta de participacdo social durante o processo de
elaboracdo desse instrumento, corroborando para uma visdo excludente do municipio.
Destacam-se, de antemdo e como exemplos: os atos da revisdo do Plano Diretor terem
iniciado muito antecipadamente; a marcacdo de apenas trés audiéncias publicas
provisoriamente; e a pressa, no geral, para a conclusdo da aprovacdo da lei referente, com
claro objetivo de dificultar o acesso da populacdo ao debate (BAZZOLI, 2019). Em outras
palavras, uma tentativa de limitar a comunicacdo, o didlogo publico com a sociedade.

Apresenta-se uma diferente compreensdo acerca da participacdo popular, ao interpreta-
la por meio da Teoria do Agir Comunicativo (TAC), do fildsofo Jirgen Habermas, uma vez
gue a primeira também € atividade interativa, dialdgica, comunicacional, encontrando
respaldo, portanto, nessa ultima teoria que exalta o discurso consensual e se relaciona com
democracia deliberativa ou participativa (HABERMAS, 1997). Como principal conceito
tedrico da TAC, toma-se a agdo comunicativa, em um primeiro momento, como “uma forma
de acdo social em que os participantes se envolvem em igualdade de condicdes para [...]
decidir [...] agdes que visem determinar a sua vida social” (MULLER NETO; ARTMANN,
2011, p. 6). E nesta a¢io comunicativa que os sujeitos “[...] buscam entender-se e construir
uma definicdo comum de cada situacdo e chegar a um consenso sobre algo no mundo”
(HABERMAS, 1988, v. Il, pp. 312-313, apud GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013, p. 156).
Esses sujeitos, para a presente pesquisa, seriam os cidaddos palmenses no geral, destinatarios
principais das politicas publicas do municipio, e esse “algo no mundo” seria 0 proprio
processo de revisdo do Plano Diretor de Palmas, que os impacta.

E indispensavel, pela propria natureza do Plano Diretor, com viés de ordenacio

urbana, que haja participacdo dos respectivos cidadaos/habitantes no seu processo construtivo,
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tanto € que essa € um requisito fundamental previsto no Estatuto da Cidade, Lei 10.257 de 10
de julho de 2001 (BRASIL, 2001, online). Destaca-se também que a comunica¢do em si esta
intrinsicamente ligada a vida em sociedade, ndo s6 pelo fato de o homem ser um sujeito
social, politico, no entendimento filosofico classico, mas também pelo fato de este viver em
uma democracia que vai além do simples ato de votar, como é o caso do Brasil, que
possibilita participacdo direta do cidaddo (por meio de audiéncias publicas, por exemplo).

Sendo assim, busca-se, no presente artigo, responder a pergunta: é possivel afirmar
que houve participacdo popular, sob a perspectiva da Teoria da Acdo Comunicativa em
Habermas, no processo de elaboracéo da LC 400/2018, que instituiu 0 novo Plano Diretor de
Palmas? Nesse viés, ante o problema apresentado, apresenta-se o principio democratico da
participacdo popular presente nas regulamentacdes do Plano Diretor, nos ambitos legal e
tedrico; em seguido identifica-se a relacdo entre o conceito de acdo comunicativa em
Habermas e o principio democratico da participacdo popular dos Planos Diretores; e, por fim,
analisa-se o processo de revisdo do Plano Diretor de Palmas que j& vigora, com apoio em
obras especificas sobre esse evento.

A metodologia utilizada nesta pesquisa tem como base o método dialético,
configurado como reflexivo por exceléncia (LAMY, 2011), a partir de conhecimentos de
autores selecionados sobre os temas em evidéncia, quais sejam: revisdo do Plano Diretor de
Palmas-TO e participacdo popular relacionada & Teoria da A¢do Comunicativa. Por meio do
uso de artigos cientificos, livros, portais de noticia online, blogs e sites de érgdos dos poderes
publicos, que o presente artigo se fundamenta.

Dentro deste contexto, espera-se contribuir para a area do direito urbanistico, inserindo
a democracia como ideal de participacdo popular, amparada em conceitos basilares da teoria
habermasiana. Miiller Neto e Artmann (2011, p. 7) afirmam que “quem alimenta a esfera
publica com ac¢des comunicativas ¢ a sociedade civil”. Por isso, a sua abordagem pelo Direito

é ideal, j& que interfere diretamente na realidade dos cidadédos, devido a sua ineréncia.

2. CONSIDERACOES GERAIS SOBRE O PLANO DIRETOR URBANISTICO

O plano diretor urbanistico pode ser definido como o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana. Esta definicdo é extraida da propria Constituicdo
Federal, em seu art. 182, 8 1° confirmando-se em outro texto legal que o prevé e o
regulamenta, qual seja, o Estatuto da Cidade, instituido pela Lei 10.257/2021, no seu art. 40.
O § 1° do art. 40 desta mesma lei acrescenta ainda que “o plano diretor é parte integrante do

processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias
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e 0 orgamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas” (BRASIL, 2001,
online).

No ambito doutrindrio, e por ser bastante clara a definicdo constitucional e
infraconstitucional, segue-se 0 mesmo conceito sem grandes extensdes (de instrumento basico
da politica desenvolvimentista e expansionista urbana), como encontrado, por exemplo, nas
obras de Saule Junior (1997, p. 73) e de Silva (2010, p. 137).

Silva (2010) vai além e explicita a denominagdo “plano diretor”, descrevendo que:

E plano, porque estabelece os objetivos a serem atingidos, 0 prazo em que estes
devem ser alcancados (ainda que, sendo plano geral, ndo precise fixar prazo, no que
tange as diretrizes bésicas), as atividades a serem executadas e quem deve executa-
las. E diretor, porque fixa as diretrizes do desenvolvimento urbano do Municipio
(SILVA, 2010, pp. 137-138).

Em linhas gerais, o plano diretor urbanistico estabelece em seu contedo desde os
esbocos geograficos da cidade, até as politicas publicas especificas ou as metas que deverdo
ser seguidas para se alcancar o desenvolvimento pleno de cidades com mais de 20 mil
habitantes. Interessante destacar que este fator numérico de habitantes acarreta na
obrigatoriedade do plano, ou seja, cidades com mais de vinte mil habitantes s&o obrigadas a
elaborem seus planos diretores (art. 182, § 1° da CF/88; art. 41, 1, Estatuto da Cidade). Outras
caracteristicas de cidades obrigadas ao plano diretor estdo expressas nos incisos Il ao VI do
art. 41 do Estatuto em comento (cidades integrantes de regido metropolitana é um exemplo).
Distinta obrigatoriedade é a da revisdo periddica da lei instituidora, que deve ser feita, pelo
menos, a cada 10 (dez) anos, segundo o diploma que rege as cidades (art. 40, 8§ 3°).

A funcdo primordial do plano diretor é a de garantir o bem estar da comunidade local,
por meio da sistematizacdo dos diversos tipos de desenvolvimento, seja ele fisico, econémico
e social (SILVA, 2010). Resumidamente, o objetivo geral do plano é a ordenacdo do espaco
municipal, sempre visando & melhoria da qualidade de vida das pessoas locais.

Os principios ganham uma atencdo maior quando se trata de politica urbana, uma vez
que norteiam a acdo dos gestores na implantacdo das diversas tratativas municipais. Devem,
portanto, ser observados na elaboracdo de qualquer plano diretor, pois este é o instrumento
basilar do ambiente urbano. Entre esses principios, figuram: as fungdes sociais da cidade e da
propriedade; o principio do desenvolvimento sustentavel; e o principio da cidadania, em
consonancia com o principio da soberania popular ou da participagdo popular.

O principio da funcdo social, que repercute na propriedade e na sua relagdo com a
cidade, ganha relevancia maior pela sua previséo literal na Carta Magna, notadamente em seu

art. 5%, inciso XXIIl, que emana que “a propriedade atendera a sua fung@o social” (BRASIL,
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1988, online). Silva (2010) afirma, sobre o assunto, que, ao reputar a funcdo social da
propriedade como principio da ordem econdmica, “[..] a Constituicio ndo estava
simplesmente preordenando fundamentos as limitacGes, obrigacfes e Onus relativamente a
propriedade privada, mas adotando um principio de transformacéo da propriedade capitalista,
[...] que condiciona a propriedade como um todo, ndo apenas seu exercicio [...]” (SILVA,
2020, p. 74). Isto €, garante-se a propriedade enquanto esta atender a sua funcéo, que € social.
No contexto urbano, o principio em comento tem fundamento juridico no art. 182, § 2°, da
CF/88, que dispde que “a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor” (BRASIL, 1988,
online). O plano diretor, por isso, apresenta-se como instrumento capaz de realizar essa
funcéo.

Rodrigues (2004), comentando o principio da funcdo social da propriedade urbana,

analisa que

E necessario, para que a cidade cumpra sua funcdo social, que a propriedade
individual seja, no minimo, relativizada, para garantir o acesso a todos os moradores
a cidade. Essa relativizagdo é expressa no Estatuto, em especial nos artigos que
reconhecem o direito de usucapido urbano e, assim, indicam limites & especulagdo
imobiliaria (RODRIGUES, 2004, p. 11).

Assim, ao mesmo tempo em que o Estatuto da Cidade prevé o principio da funcao
social, 0 mesmo a garante, por conta de seus diversos instrumentos. O exemplo de Rodrigues
(2004) é o da usucapido urbana, que, segundo o Estatuto, em seu art. 9°, é definida como a
aquisicdo de dominio de area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados pela posse
ininterrupta e sem oposicdo por cinco anos, quando usada para fins de moradia (BRASIL,
2001).

Quanto ao principio do desenvolvimento sustentavel, pode ser interpretado a partir do
art. 2°, inciso I, do Estatuto da Cidade, que prevé a “garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental [...], para as
presentes e futuras geragdes” (BRASIL, 2001, online). Bichueti et al. (2018, p. 19), nesse
aspecto, entende que “uma cidade sustentadvel proporciona qualidade de vida para seus
cidaddos e para as futuras geracOes atraves de solucdes que visem conciliar aspectos
ambientais e sociais”.

Outro principio que certamente se encontra em constante discussdo ao se falar em
planos diretores urbanisticos € o da participacdo popular, expressdo maxima da democracia

vigente. Vale dizer que esse tem natureza constitucional, sendo entendido como pardmetro
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ético-juridico de promocdo da cidade, que deriva da ideia de democracia participativa, por sua
vez fundada no principio da soberania popular (SAULE JUNIOR, 1997).

Torna-se essencial esse preceito democratico porque o plano diretor, como o
instrumento principal que d& base as politicas publicas da cidade, precisa atender aos
cidaddos, pois estes sdo os principais afetados por aquele, enquanto habitantes que recebem
tais politicas. Assim, nada mais coerente do que assegurar que esses sujeitos sejam ouvidos, e
mais: que estabelecam comunicacao direta com o Poder Publico atuante.

Demonstragéo disso € o § 4°, do art. 40 do Estatuto da Cidade, que impde:

8§ 4° No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua
implementacédo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo: | — a
promocéo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populagdo e de
associacles representativas dos varios segmentos da comunidade; Il — a publicidade
quanto aos documentos e informagGes produzidos; Il — o acesso de qualquer
interessado aos documentos e informac6es produzidos (BRASIL, 2001, online, grifo
N0sso).

Campos (2015, p. 85) relata um dos motivos para essa garantia: “dividir o trabalho
decisorio, compartilhar o planejamento, faz com que os cidaddos assumam de forma mais
incisiva 0 comprometimento de levar a efeito aquilo que se tornar norma urbanistica”. Em
outras palavras, quanto mais engajamento se tem dos destinatarios das politicas, mais eficazes
estas serdo.

O contetddo do plano diretor tem o minimo legal exigido no art. 42 do Estatuto da
Cidade, que versa da seguinte forma: | — a delimitacdo das areas urbanas onde podera ser
aplicado o parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, considerando a existéncia de
infraestrutura e de demanda para utilizacdo; Il — disposi¢des requeridas pelos arts. 25 (direito
de preempcdo), 28 (outorga onerosa do direito de construir), 29 (alteracdo de uso do solo,
mediante contrapartida), 32 (operacbes urbanas consorciadas) e 35 (transferéncia do direito de
construir) desta Lei; e 111 — sistema de acompanhamento e controle (BRASIL, 2001).

Baseia-se esse contelido, portanto, nos aspectos fisico (planejamento territorial), social
(prestacdo de servigos essenciais e meios de usufruto para a populagédo), econdémico (previsdo
dos diversos fins do uso do solo, como o residencial, industrial, comercial) e administrativo-
institucional (com a previsdo dos meios institucionais necessarios para a implementacéo,
execucao, continuidade e reviséo) (SILVA, 2010).

Silva (2010) sintetiza as etapas de elaboracdo de um plano diretor, assim intituladas:

| - Estudos preliminares, que avaliam de forma sumaria a situagao e os problemas de
desenvolvimento do Municipio e estabelecem as caracteristicas e o nivel de
profundidade dos estudos subsequentes; estabelecem, assim, a politica de
planejamento municipal. 1l - Diagnéstico, que pesquisa e analisa em profundidade
os problemas de desenvolvimento selecionados na etapa anterior, identifica as
variaveis que devem ser consideradas para as solucdes desses problemas e prevé
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suas perspectivas de evolucéo. Il - Plano de diretrizes, que estabelece uma politica
para as solugbes dos problemas escolhidos e fixa objetivos e diretrizes da
organizacdo territorial. IV - Instrumentacdo do plano, que compreende a elaboracéo
dos instrumentos de atuacdo, de acordo com as diretrizes estabelecidas, e identifica
as medidas capazes de atingir os objetivos escolhidos (SILVA, 2010, p. 142).

Convem destacar que é na etapa de instrumentacdo do plano, no @mbito do Executivo
municipal, que séo feitas audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de
associacOes representativas dos diversos segmentos da comunidade (como as de bairros, de
arquitetos, de engenheiros, de ambientalistas, entre outras). Nada mais é do que o “[...] plano
propriamente dito, compreendendo relatérios, mapas, quadros, propostas de transformacéo e
tudo o que a realidade existente aconselhar [...]” (SILVA, 2010, p. 144).

No tocante & iniciativa da lei do plano diretor, tem-se que esta pertence a prefeitura
(Executivo municipal), seguindo-se as regras do processo legislativo estabelecido na lei
organica dos municipios (SILVA, 2010). Néo se exclui desse processo, de maneira alguma, a
presenca da populacdo e de suas associacdes. Isto porque “quando se pensa no Estado
Democratico de Direito, numa civilizagdo moderna, sempre se pressupfe a organizacao e a
participacdo da sociedade na definicdo das acOes e comportamentos dos agentes do Estado”
(SAULE JUNIOR, 1997, p. 51).

Silva (2010) também alerta outro ponto peculiar quando realca que, no processo de
apreciacdo do projeto de lei do plano em questao pelo Legislativo municipal, “devem ser
evitadas emendas que o desfigurem, Ihe quebrem a coeréncia ou o tornem inexequivel, ou de
mera satisfacdo de interesse individual ou em detrimento do interesse publico” (SILVA, 2010,
p. 145).

No que diz respeito a eficacia do plano diretor, as normas ordenadoras e
disciplinadoras desse instrumento ja& podem apresentar essa caracteristica, inclusive com
aplicacdo imediata a partir da entrada em vigor, ressalvando-se 0s casos em que a lei referente
deixar para momento posterior algumas disposi¢des, como acontece geralmente com as
questdes relacionadas uso do solo e edificagdes (SILVA, 2010).

Por ultimo, ressalta-se o aspecto da exequibilidade e viabilidade do plano diretor. E
aplicando-se a respectiva lei que acontece execucdo do plano, valendo-se também dos seus
instrumentos/mecanismos previstos no seu proprio contetdo, com auxilio do controle social.
Cabe aqui mencionar a frase de Silva (2010, p. 146), para quem “um plano que ndo seja
exequivel é pior do que a falta de plano, porque gera custos sem resultados”. Isto €, o plano,
para surtir seus efeitos, precisa contar com esse atributo da exequibilidade, com projetos

demonstravelmente viaveis.
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3. ATEORIA DA ACAO COMUNICATIVA EM HABERMAS

A Teoria da Ag¢do Comunicativa (TAC) € uma teoria desenvolvida pelo filésofo
Jurgen Habermas, fundada na comunicagdo dialdgica, por meio da qual os sujeitos podem
transformar a realidade social por meio de a¢Ges de carater dialdgico. Esta transformacéo é s
é possivel por meio do didlogo consensual finalistico, livre de qualquer coercéo social.

Gutierrez e Almeida (2013) sintetizam a complexa teoria em comento, afirmando que:

E uma teoria que se fundamenta no conceito de ac&o, entendida como a capacidade
que os sujeitos sociais tém de interagirem intra e entre grupos, perseguindo
racionalmente objetivos que podem ser conhecidos pela observacdo do proprio
agente da acdo. Habermas vai priorizar, para a compreensdo do ser humano em
sociedade, as acOes de natureza comunicativa. Isto €, as acles referentes a
intervencdo no didlogo entre varios sujeitos. E, portanto, uma teoria da ago
comunicativa (GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013, p. 153).

Para se compreender melhor essa teoria de Habermas, é valido mencionar algumas
categorias que lhe dao base. O mundo da vida, os subsistemas dirigidos pelo meio poder e
pelo meio moeda, e as relacdes especificas entre a primeira e a segunda categorias formam as
categorias habermasianas fundamentais. O mundo da vida é “onde se da a busca comunicativa
de consensos através da agdo comunicativa” (GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013, p. 153). Ja 0s
subsistemas, formam o ambiente onde os meios poder (esfera politica/estatal) e moeda
(mercado) exercem influéncia com ac¢des estratégicas (GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013).

Cabe destacar que o conceito de mundo da vida complementa o conceito de acdo
comunicativa, porque, consoante analise do proprio Habermas (1988, v. I, p. 169), “o acervo
do saber prové os participantes da comunicacdo de convic¢des de fundo aproblematicas, de
convicgdes de fundo que eles supdem garantidas” (apud GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013, p.
154, grifo dos autores). Dito de outro modo, 0 mundo da vida constitui o local onde ocorre a
acao comunicativa, onde falante e ouvinte se encontram com vista ao consenso, munidos de
convicgdes sem influéncias. Ou seja, 0 mundo da vida é o pano de fundo desse processo de
entendimento (GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013).

Quanto as acles estratégicas, estas sao “caracteristicas dos atores no interior dos
subsistemas dirigidos pelos meios poder e moeda” (GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013, p. 156).
E por isso que as acBes comunicativas e as agdes estratégicas se encontram em uma evidente
relagdo de contraposicdo. As primeiras referem-se a uma postura participativa, com a
construgdo discursiva do consenso; enquanto que as segundas se referem a uma postura
estratégica do Estado e do mercado, que inclusive colonizam o mundo da vida, espaco das
acOes comunicativas, por meio das maximizacdes de moeda e de poder. Isto faz com que haja

0 empobrecimento da comunicacdo pela agdo dos subsistemas (GUTIERREZ; ALMEIDA,
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2013). Em outro olhar, esta situacdo € explicada pelo fato de que “na dimensdo do sistema
econdmico, o dinheiro exerce um papel preponderante em relacéo a linguagem, enquanto na
politica o poder esta no lugar da linguagem” (MARQUES; MARTINS, 2016, p. 133).

Essa relacdo de oposicao entre os dois tipos de acdo pode ser entendida também da
seguinte maneira: “[...] a agdo comunicativa se distingue das interagdes do tipo estratégicas,
porque todos os participantes perseguem sem reservas fins ilocucionarios, com o proposito de
chegarem a um acordo que sirva de base a uma coordenacao nos planos de agdo individuais”
(BETTINE, 2017, p. 352). Os “fins ilocucionarios” se referem aos chamados atos
ilocucionérios, que sdo aqueles em que “0 agente realiza uma acdo dizendo algo
comunicativamente, buscando o entendimento” (BETTINE, 2017, p. 352). Difere-se,
portanto, do ato locucionario e do ato perlocucionario. O primeiro ¢ uma fala dita
simplesmente ou uma oracdo puramente enunciativa, unilateral; enquanto que o segundo se
expressa na busca, pelo falante, de um efeito no ouvinte, “mediante a execucdo de um ato de
fala, pautado em ganhos egocéntricos” (BETTINE, 2017, p. 352).

E imperioso destacar que a relacio percebida dentro dos proprios subsistemas, isto &,
entre mercado/economia (meio dinheiro) e Estado (meio poder), é de dependéncia, de modo
que “[...] o poder fica assimilado a estrutura do dinheiro” (HABERMAS, 1988, v. 11, p. 242,
apud GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013, p. 158). Essas relacdes problematicas seriam limitadas
simplesmente pela norma juridica, que delimitariam o papel de cada meio, preservando,
assim, o mundo da vida. Ressalta-se, entretanto, que essa norma juridica precisa também ser
validada por processos argumentativos, para tornar-se legitima, dado que estes processos “[...]
sdo essenciais para a legitimacdo do poder em sociedades baseadas no modelo do Estado
Democratico de Direito” (MARQUES; MARTINS, 2016, p. 131).

Em suma, a Teoria da A¢do Comunicativa:

[...] € uma teoria cuja categoria central é a agdo comunicativa como definicdo
complementar do MV, compreendido como o espaco de integracdo social, que
mantém uma relacdo de tensdo com as esferas sociais integradas sistemicamente
(GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013, p. 161).

Assim, o paradigma central da TAC seria, em sintese, a “confianca na capacidade das
pessoas, argumentando, construirem consensos verdadeiros em condi¢cdes de liberdade”
(GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013, p. 167). Cabe mencionar, como perspectiva para tanto, o
fato de Habermas, implicitamente, sugerir uma atuacdo politica correta que garanta o
exercicio da comunicacdo consensual, seja por meio da ampliacdo dos espacos de deciséo,

seja pela restricdo das acdes estratégicas dos subsistemas moeda e poder na sociedade.
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3.1. O conceito de acdo comunicativa e o principio democrético da participagdo popular

O conceito mais relevante, de toda a TAC, é 0 conceito de acdo comunicativa, uma
vez que este dd nome a teoria habermasiana e demonstra, seguramente, ligacdo com o
principio democratico da participacdo popular. Isto porque “a teoria da agdo comunicativa de
Habermas apresenta uma concepc¢édo ético-normativa que oferece subsidios conceituais para
uma reflexdo acerca da formacdo de mecanismos de participacdo politica da populagdo”
(MARQUES; MARTINS, 2016, p. 131).

Na anélise sobre a teoria de Habermas, de Bettine (2017) aprecia que a acao

comunicativa ocorre:

[...] quando os planos de agdo dos atores implicados ndo se coordenam através de
um calculo egocéntrico de resultados, e sim mediante atos de entendimento. Na
acdo comunicativa, 0s participantes ndo se orientam primariamente ao proprio éxito,
antes, perseguem seus objetivos interagindo com o outro. Os planos de acéo
harmonizam-se entre o0s sujeitos para definicdo compartilnada da situacdo.
(BETTINE, 2017, p. 342, grifo nosso).

Nessa concepcado, para Miller Neto e Artmann (2011, p. 3412), a agdo comunicativa
“corresponde a uma relagdo intersubjetiva, mediada linguisticamente, onde os enunciados
com pretensdes de validade devem ser aceitos (ou nio) pelos interlocutores”. Acrescentam 0s
autores, de forma contundente, que “a linguagem é uma forma de acdo: seu componente
performativo constitui-se numa maneira de relacionar-se intersubjetivamente com o mundo”.
MULLER NETO; ARTMANN (2011, p. 3412).

E igualmente oportuna a interpretacdo de Marcos Luis Procopio (2012, p. 328), em
resenha sobre o assunto, que define a acdo comunicativa como um “processo interativo e
dialdgico de se chegar livremente a acordos sobre o que se deve fazer socialmente”. A relagéo
com o principio democratico da participacdo popular vai se operando na medida em que “os
conceitos basicos habermasianos articulam-se com seu enfoque de politica deliberativa e da
teoria democrética, tendo a linguagem, a acdo comunicativa, como categoria central”
(MULLER NETO; ARTMANN, 2011, p. 3412).

Esta articulacdo, na oOtica do Brasil, avista-se porque, segundo Santos e Awvritzer
(2002), a Constituicdo Federal de 1988 abriu espaco para a pratica da democracia
participativa (ou deliberativa), uma vez que incorporou elementos culturais novos surgidos na
sociedade, frente a situacdo de institucionalidade emergente, que urgia transparéncia e
incluséo das pessoas no debate publico.

Sendo assim, a participagdo popular, na forma de principio democrético e
constitucional, é uma espécie de acdo, isto é, a de participar, de fazer parte das discusses

relevantes e de interesse dos cidaddos. A forma ideal com que essa participacdo se da é
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através da comunicacdo, esta que deve ser, dentro da perspectiva habermasiana, consensual.
Portanto, a postura do cidaddo na discussédo de um plano diretor (garantida pelo Estatuto da
Cidade), por exemplo, deve ser ativa. Tomando como panorama uma audiéncia publica, um
dos instrumentos que viabilizam essa participacdo, ndo basta que 0s participantes sejam
meramente ouvintes ou receptores, pois eles tém o direito também de fazer suas ponderacdes,
de argumentarem seus pontos de vista em interagdo com 0s demais atores sociais, de forma
gue entrem em consenso, que se entendam. Dito de outro modo, € preciso que os cidadaos
ajam comunicativamente.

Essa pratica dos habitantes nas politicas urbanas permite que estes conhecam a prépria
cidade, incorporando-0s ao processo politico, além de gerar nesses sujeitos um entendimento
sobre as forcas controladoras do territério (RODOVALHO; SILVA; RODRIGUES, 2019).
Por outro lado, Guerra (2002), analisando o territério como espaco de acdo coletiva, expbe

interessante fundamento social para esta praxis:

A participacdo dos atores econdmicos e sociais nas politicas de desenvolvimento
local advém de uma certa concepcdo de territério como sujeito que apela a
participacdo dos atores e ao reconhecimento de que cada territério engendra uma
vida coletiva. Esta definicdo transforma o territrio em um ecossistema no qual
coexistem em rede todos os que participam do desenvolvimento, mesmo que ainda
nédo estejam definidos os meios e as modalidades de conectar as diferentes redes [...]
(GUERRA, 2002, p. 346).

Paralelo a esse pensamento, extrai-se que a vida esta tdo intrinsecamente ligada a
cidade nos dias atuais que € ildgico excluir os cidaddos de pautas pertinentes ao seu local de
convivio. O territdrio é, por isso, um planejamento coletivo, que envolve todos os impactados
por suas politicas.

Nesse aspecto, Velasques e Oliveira (2017) chamam atencdo para o fato de que a
participacdo da populacdo no plano diretor ndo deve ser vista como mero detalhe no processo,
mas sim como uma condicdo fundamental para o seu éxito, porque ela simboliza o exercicio
pleno da cidadania.

Os conflitos, no ponto de vista habermasiano, surgiriam justamente do fracasso da
tentativa comunicacional consensual, em consonéncia com a interpretacdo de Gutierrez e
Almeida (2013, p. 161), ao abordarem a categoria mundo da vida (“MV”’), ponto sobre o qual
explanam que “o MV, enquanto espaco que fornece as informacgdes aproblematicas
necessarias para o dialogo, € o primado da solidariedade, onde o conflito representa o fracasso
da busca comunicativa de consensos”. Prejudica-se esse consenso quando se lesa a situagédo
ideal de fala. Esta pode ser compreendida, em visdo geral, como a inexisténcia de qualquer

coercao na acdo comunicativa e caracteriza-se por universais pragmaticos ligados ao principio
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da igualdade, como, por exemplo, a igualdade de chance na utilizacdo do discurso tedrico
(MULLER NETO; ARTMANN, 2011).

Desse modo, é possivel concluir, num primeiro momento, que a acdo comunicativa ou
a acdo da populacdo de participar do debate sobre as politicas da cidade, em essencial sobre a
elaboracdo de seu planejamento por meio de um plano diretor, evita conflitos sociais no
territorio. Contudo, para que isso aconteca, € preciso sempre garantir a presenca dos diversos
atores nesse dialogo que visa ao consenso, ao entendimento. Infelizmente, este sempre é o
grande problema, conforme infere Campos (2015, p. 85): “garantir que 0s segmentos sociais,
econdmicos e politicos participassem de planejar o territorio municipal”.

Em conformidade com o discutido, argumenta-se que a vida em sociedade depende,
pois, de relacGes sociais reciprocas, como bem entende Bustamante (2013), que assente com o
pensamento habermasiano sobre a acdo comunicativa, bem como com o principio
democrético da participacdo popular:

Os processos se legitimam quando h& o entendimento dos cidaddos acerca das regras
de sua convivéncia, 0 que somente é possivel quando hd comunhdo de valores. Neste
caso, temos todos o0s interessados atuando ativamente, falando, agindo, intervindo,
fazendo afirmacgfes, trazendo problemas, apresentando novas declaragdes e tudo
sempre nas mesmas condi¢cbes de igualdade e com liberdade de comunicagéo,
condigdes estas totalmente favoraveis ao didlogo e que Habermas identificou como
sendo uma ética discursiva (BUSTAMANTE, 2013, p. 6).

Com isso, a participacdo popular, como meio de legitimacdo de processos que afetam
a populacdo, com fundamento constitucional e infraconstitucional nas mais variadas matérias,
como na regulacdo de planos urbanisticos, pode ser concebida como uma forma de acédo
comunicativa. 1sso porque participar é a acdo do cidaddo de se posicionar, de exercer voz no
ambiente publico, de comunicar-se, de expor sua opinido com o fim de se entender com o0s
demais atores sociais, sempre em dialogo, levando em considera¢do o proximo, visando ao
consenso através de atos de fala. Assim, nota-se que ha fiel semelhanca entre ambas as
concepcoes.

Para tornar esta relacdo ainda mais evidente, o proprio autor da Teoria da Acdo
Comunicativa, Habermas (1997), estabelece o vinculo entre o poder comunicativo e a

formacéo legitima do direito, ao afirmar que:

Os direitos de participacdo politica remetem a institucionalizacdo juridica de uma
formacéo publica da opini&o e da vontade, a qual culmina em resoluces sobre leis e
politicas. Ela deve realizar-se em formas de comunicacdo, nas quais é importante o
principio do discurso [...] (HABERMAS, 1997, pp. 190-191).

Ou seja, o proprio Direito pode ser colocado como constructo de comunicacgdo, por

assim aferir. Porém, resta questionar que tipo de comunicacdo o legitima. Em sintese, este
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“[...] principio do discurso estabelece que as normas sejam validas apenas quando tenham o
consentimento de todos os participantes de um discurso pratico [...]” (MULLER NETO;
ARTMANN, 2011, p. 3412). Isto é, ndo vale, na concep¢do habermasiana, a situacdo de um
discurso seletivo, no qual poucos da sociedade participem em temas que extrapolam a escala
individual do sujeito, como é o caso de discussdes eminentemente do &mbito publico,
direcionados a uma coletividade. Em se tratando de uma populagdo de um municipio, por
exemplo, espera-se, a0 menos, que grande parte de seus habitantes se movimentem e que,
principalmente, tenham o espaco garantido para fazer valer suas reivindicacdes, para agirem
comunicativamente. Caso contrario, surge a situacdo de processos democraticamente
ilegitimos e planos inexequiveis.

No mesmo teor relacional, Miller Neto e Artmann (2011), analisando a visdo
habermasiana de democracia, demonstram que “[...] a formacdo democratica da vontade da-se
sob a forma do discurso ético-politico, tendo como pressuposto para a deliberacdo um
consenso prévio, estabelecido culturalmente e compartilhado pelo conjunto dos cidaddos”
(MULLER NETO; ARTMANN, 2011, p. 3408).

Por isso, é bastante manifesta a conexao entre o principio democratico da participacdo
popular e a acdo comunicativa. Os dois constituem formas de comunicacdo que utilizam a
linguagem como mecanismo reflexivo sobre as questbes sociais e as relagbes de poder
estabelecidas entre os membros da sociedade (TREVISOL, 2010).

4. ANOTACOES SOBRE A REVISAO DO PLANO DIRETOR DE PALMAS

4.1 O inicio da revisdo do plano diretor de Palmas

Salienta-se que as discussdes urbanas em Palmas-TO advém de andlises pré-
estabelecidas que remontam ao inicio das legislacGes ordenadoras da jovem cidade, tornando-
se mais notorias as voltadas aos planos diretores desse municipio, cercados de contestacGes
por setores da populacdo. Atualmente concentram-se na segunda versdo do instrumento
urbanistico, finalizada em 2018.

N&o obstante, é adequado realgar que o primeiro plano diretor palmense formulado em
conformidade com o Estatuto da Cidade data de 2007, ocasido em que a Lei Complementar n°
155/2007 entrou em vigor. Foi considerado o primeiro plano diretor participativo da cidade.
N&o obstante essa denominacdo, ndo deixou de receber criticas quanto ao seu processo de
elaboracdo, porque, apesar de ter havido grande mobilizagcdo social nos estudos e processos
primarios de elaboracdo do esbo¢o do chamado Plano Diretor Participativo, grande parte do

que fora produzido com participac¢do social restou desconsiderada no processo de aprovagédo
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da referente lei na Camara dos Vereadores, por pressdo dos setores econdmicos (BAZZOLLI,
2019).

Nota-se, portanto, que o plano diretor no caso de Palmas € interrogado desde a versao
passada por ignorar ou desmerecer a vontade e a voz popular. Esperava-se que a situacdo seria
diferente na reformulacdo exigida para esse plano especifico, 0 que aconteceria, pelo prazo
legal, em 2017 (com 10 anos de intervalo), mas alguns fatores parecem negar esta expectativa.

Primeiramente, faz-se necessario destacar que o processo de elaboracdo do plano

diretor de Palmas ja concluido se deu de forma brusca. Bazzoli (2019) ressalta que:

[...] sem justificativas, o Executivo municipal instalou o processo de Revisdo do
Plano-Diretor Participativo de Palmas por meio do Decreto n° 1.089, em 6 de agosto
2015 (PALMAS, 2015), ja em setembro publicou a chamada para trés audiéncias
pUblicas programadas para outubro, e finalmente informou a intencéo de concluir o
processo e remeté-lo a Camara de Vereadores em novembro, com expectativas de
obter a aprovagdo do Plano-Diretor Participativo de Palmas até inicio de dezembro
de 2015. (BAZZOLLI, 2019, p. 30)

Velasques e Oliveira (2017) problematizam a informalidade com que se deu o andncio
do processo de elaboracdo do novo instrumento urbanistico, tendo ocorrido em um evento
universitario. Ndo atendeu, com isso, a exigéncia primaria de ampla divulgacéo, trazendo,
inclusive, teméticas prontas, predefinidas unilateralmente. Infere-se do exposto uma delicada
pressa com forca capaz de reduzir o acesso da populagdo as propostas formuladas sem dialogo
pelo Executivo. A populacdo, principal afetada, viu-se obrigada a (re)agir, através de
mobilizacBes que envolveram desde entidades de atuacdo ligadas ao urbanismo, até os
movimentos sociais e grupos de pesquisa e extensdo do nivel superior, acentuadamente o
Palmas Participa/UFT (BAZZOLI, 2019).

O Palmas Participa € um projeto de extensdo da Universidade Federal do Tocantins
surgido em 2015, que, segundo dados no Sistema de Informacdo e Gestdo de Projetos
(SIGProj), plataforma virtual vinculada ao Ministério da Educagdo (BRASIL, 2017, online),
pretende ““(...) criar um espaco de didlogo multidisciplinar sobre Palmas (...) para aportar as
diversas perspectivas e abordagens sobre a cidade, tendo como linha condutora: cidade
sustentavel, qualidade de vida e igualdade”. Envolve, para tanto, a intervencdo de diversos
atores sociais, como a populacdo em geral, entidades, instituicdes, movimentos sociais,

especialistas e professores (BRASIL, 2017). Além disso, o projeto em anélise

(...) pretende contribuir para a construgdo de um debate ‘férum permanente’ sobre
Palmas prestigiando os pensadores locais, que aporte a reflexdo critica sobre as
mdltiplas facetas da cidade e os seus habitantes. Deve-se considerar que além da
prépria tendéncia global da participacdo da sociedade nas decisBes do poder publico,
a cultura da cidade a sua historia e a diversidade originaria da pluralidade de seus
moradores (BRASIL, 2017, online).
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Criou-se também um blog online, homénimo a esse projeto (0o Blog “Palmas
Participa”), em que constam as informagdes, debates e, principalmente, as manifestagdes
produzidas pelos seus integrantes a respeito do processo de revisao do plano diretor de Palmas
(UNIVERSIDADE FEDERAL DO TOCANTINS, 2015).

4.2. A controvérsia sobre a participagdo popular e sua repercussao

De inicio, segundo Velasques e Oliveira (2017), que analisam o0 tema com suporte no
engajamento de grupos de pesquisa da Universidade Federal do Tocantins, houve surpresa na
palestra inaugural para informagéo da revisdo do plano diretor de Palmas, feita no Centro
Universitario Luterano de Palmas (Ceulp/Ulbra), em 01 de setembro de 2015 (VELASQUES;
OLIVEIRA, 2017). Por conta disso, nesta ocasido:

[...] vérios questionamentos e colocacbes foram levantados pelo publico presente,
que evidenciaram a necessidade de debates mais aprofundados a fim de entender o
que estava ocorrendo, provocando o agendamento de outra reunido, ocorrida em 22
de setembro de 2015, na mesma instituicdo. Nessa oportunidade, a gestdo apresentou
praticamente 0 mesmo conteddo com maior tempo de explanacdo, porém houve
comprometimento do tempo para debate (VELASQUES; OLIVEIRA, 2017, p. 98).

Repara-se que a populacéo, apesar de ter conseguido o feito do novo agendamento na
discussao inicial, o objetivo desta tentativa ndo surtiu efeito no final, pois seu tempo de fala
foi exiguo. Consequentemente, as instituicdes de ensino superior foram as primeiras a reagir
ao visivel atropelo, seguidas de outros atores sociais. O quadro abaixo sintetiza,

cronologicamente, os principais eventos frutos da repercusséo do assunto:

Quadro 1 - Ordem cronolégica das principais mobilizagfes a respeito do processo de revisdo do plano diretor de

Palmas.
MOBILIZACOES PERIODO
Carta Aberta a Sociedade Palmense, pelo projeto 06/10/2015
extensionista Palmas Participa
Recomendacéo emitida pelo Ministério Publico do 06/10/2015
Estado do Tocantins (MPE-TO)
Contribuicdo a Metodologia: revisdo do Plano 12/11/2015
Diretor de Palmas — Carta Aberta, pelo Palmas
Participa
Manifestacdo de Representantes da Sociedade 26/01/2016
Civil Organizada, por oficio ao MPE-TO
Carta Aberta - Manifestacdo contraria a forma de 29/01/2016

condugdo da Revisdo do Plano Diretor, pelo
Palmas Participa

Documento de Contribuigdo do Semindrio “Palmas 04/02/2016
em Foco: participagdo e direito a cidade”
Ajuizamento de Acéo Civil Publica (ACP) pelo 25/09/2017

MPE-TO, pedindo a suspenséo dos trabalhos de
revisdo do Plano Diretor de Palmas

Sentenga originaria referente a ACP do MPE-TO, 02/05/2018

decidindo pela extingdo do processo sem resolucdo
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do mérito, pela Justica tocantinense

Recurso de Apelagdo da ACP do MPE-TO 06/11/2019
improvido por acérddo do Tribunal de Justica do
Tocantins
Fontes: Bazzoli, 2017; Ministério Pablico do Tocantins, 2015; Tribunal de Justica do Tocantins, 2017, 2019;

Palmas, 2016c.

Primeiramente, tem-se a Carta Aberta da Sociedade Palmense, emitida em 06 de
outubro de 2015. Esta demonstra uma preocupacao quanto a auséncia de efetiva participacédo
popular no processo de revisdo do plano diretor municipal. No fim do seu corpo, a carta
apresenta as seguintes conclusdes, aferidas com unanimidade e como resultado da discussao

da primeira reunido do respectivo forum:

a) a Prefeitura Municipal de Palmas devera suspender a Revisdo do Plano
Diretor no formato em que vem sendo desenvolvido em razdo da metodologia nao
atender as exigéncias do Estatuto da Cidade, Lei 10.257 de 10 de julho de 2001; b)
Para a retomada dos trabalhos seria necessario a institui¢do de novo Grupo de
Trabalho (Nucleo Gestor) compostos por técnicos, gestores e a sociedade civil.
A este Grupo de Trabalho caberia & coordenagcdo dos trabalhos a partir do
diagndstico, reunides setoriais, outras formas de participacdo popular, mas
essencialmente a realizagdo da leitura técnica, possibilitando assim a
compreensdo temética a ser desenvolvida futuramente nas audiéncias publicas;
c) A Prefeitura Municipal de Palmas devera realizar estudos para fundamentar a
justificativa da realizacédo da Revisdo do Plano Diretor antecipada em um ano.
A legislagdo determina o prazo de 10 anos para a Revisdo e caso haja necessidade de
antecipacdo é obrigatério estudos que fundamentem a justificativa do ato
antecipatorio; d) E fundamental que a Prefeitura Municipal de Palmas, ap6s a
instituigdo de um novo Grupo de Trabalho (NUcleo Gestor) disponibilize um Plano
de Trabalho, destacando as etapas de elaboragdo da Revisdo, a partir do
diagndstico, reunides setoriais, leitura comunitaria, audiéncias publicas, sessfes para
aprovacao de minuta de Lei Complementar e da remessa a CAmara de Vereadores. €)
A “Carta aberta” sera publicada no Facebook ¢ no Blogger do Projeto para
conhecimento publico (BAZZOLI, 2017, p. 217, grifos nossos).

Demonstrando insatisfacdo de forma expressa, a Carta Aberta restou por problematizar
que a ndo criacdo de espagos de negociacdo e a ndo construcdo de projetos coletivos
inviabilizam o empoderamento da populagcdo, uma vez que esta é excluida da execucdo dos
projetos publicos (BAZZOLI, 2017).

Alinhada a Carta Aberta mencionada, formulou-se uma Recomendagéo por parte do
Ministério Publico do Estado do Tocantins em 06 de outubro de 2015. Neste documento,
disponibilizado no blog “Palmas Participa”, determinou-se a ado¢do de providéncias pela
gestdo da cidade. Foram estas, resumidamente: suspensdo das trés audiéncias publicas
designadas inicialmente; apresentacdo de estudos justificadores da antecipacdo do processo
revisional urbanistico; a destituicio do Grupo de Trabalho Especial carente de
representatividade popular; a consequente e imediata instituicdo de um novo Nucleo Gestor,
com representatividade social; a elaboracdo de um cronograma que assegure a participagdo
efetiva da populacdo e associagfes representativas dos varios segmentos da sociedade, com
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estudos sobre as necessidades primordiais da cidade; a divulgacdo em massa e antecipada pela
imprensa falada e escrita, além de redes sociais; a realizacdo de um processo de revisdo
participativo e plenamente diverso; realizacdo de medidas necessarias de publicidade
adequada e eficaz, com marcacdo de audiéncias com prazo minimo de 15 dias de antecedéncia
e com descentralizacdo dos locais de realiza¢do, evitando prejuizo as jornadas de trabalho
(MINISTERIO PUBLICO DO TOCANTINS, 2015).

Extrai-se certo atendimento do Ministério Publico estadual (MPE-TQO) quanto as
propostas ilustradas na Carta e reforca o apelo da sociedade, uma vez que adota em seu texto
boa parte das recomendacdes dadas pelo grupo Palmas Participa, verificando-se as datas de
divulgacdo simultaneas.

Em seguida a esta mobilizacdo, tem-se o documento “Contribuicdo a Metodologia:
Revisdo do Plano Diretor de Palmas — Carta Aberta”. Por meio deste, o Palmas Participa
relata a contribuicdo metodoldgica do seu forum realizado em 12 de novembro de 2015, com
0 intuito de dar base para a construcdo de um instrumento urbanistico que comportasse
participacdo e igualdade, e que tivesse uma concep¢do democratica. Pautou-se,
principalmente, na criacdo de um Nucleo Gestor com necessaria representatividade da
sociedade civil, além de propostas metodoldgicas especificas, como as leituras técnicas e
comunitarias (explicando que a cidade ndo pode ser exclusiva de especialistas, pois ha varios
olhares sobre a mesma realidade que ndo podem ser ignorados), e a garantia de publicidade ao
processo de planejamento (BAZZOLI, 2017).

Na sequéncia, hd a Manifestacdo de Representantes da Sociedade Civil Organizada
por meio de oficio ao MPE-TO. Refere-se a uma solicitacdo de apoio feita em oficio de 26 de
janeiro de 2016 pelo representante do novo Nucleo Gestor instituido pela Prefeitura de Palmas
em resposta as recomendacdes do Ministério Publico estadual. Nessa solicitacdo, 0s
representantes da sociedade civil pedem o auxilio do 6rgdo ministerial. No apelo
disponibilizado no blog “Palmas Participa”, 0 representante da sociedade civil alega que “[...]
apos a realizacdo de cinco reunides desta Comissdo Especial, o didlogo mostrou-se ineficaz
por ndo haver a garantia efetiva da participacdo da sociedade civil na conducgéo deste processo
de revisao” (PALMAS, 2016c, online). A ineficicia ocorreu por conta da auséncia de um
Plano de Trabalho por parte da gestdo municipal, além do fato de ter circulado a época na
imprensa falsa aprovacgéo de audiéncias pelo Nucleo social, segundo o préprio oficio. Relatam
os representantes sociais, ao final, “[...] a impossibilidade de continuar os trabalhos relativos

as atribuicdes da Comissdo Especial sem um respaldo técnico juridico e fiscalizador para
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realizagdo do acompanhamento dos trabalhos” (PALMAS, 2016c¢, online), requisitando, por
conta disso, fiscalizacdo do Ministério Publico nas reunides.

Retira-se do exposto a afronta ao dialogo consensual e a participacdo meramente
simbolica dos atores populares, ocorrida somente por pressdo ministerial (vide Recomendacéo
do MPE-TO), situacdo em que o0s pontos de vista ndo sdo levados em consideragoes,
desfavorecendo o entendimento por acdo do mondlogo, pela imposicdo, pela unilateralidade.
Inabilita-se, assim, a acdo comunicativa pela influéncia do préprio poder estatal, categoria
habermasiana.

Seguidamente, tem-se uma nova Carta Aberta intitulada de “Manifestacdo contraria a
forma de condugdo da Revisdo do Plano Diretor”. Este documento, de 29 de janeiro de 2016,
propGe temas reflexivos acerca do processo revisional do plano urbanistico de Palmas, com o
objetivo de colaborar para a conscientizacdo da populacdo. Resgata, em um primeiro
momento, por meio de breve histérico, as irregularidades durante a condugdo desse processo
de revisdo na cidade, separadas por alguns pontos, quais sejam: as precipitadas audiéncias, e a
marcacdo antecipada de somente trés; a falta de cronograma de atividades; a falta de
atendimento integral as recomendac@es do MP, ja apontadas neste artigo, em especial no que
diz respeito a realizacdo de estudos; Nucleo Gestor com baixa representatividade;
inacessibilidade de informagbes dos documentos produzidos pelo municipio somado ao
desprezo quanto as contribuicdes da sociedade; insatisfacdo do Nucleo Gestor diversificado
instituido por pressdo, que reclamou ao Ministério Publico (conforme a ja analisada
“Manifestagdo de Representantes da Sociedade Civil Organizada”); e a frequente atuacdo do
Palmas Participa no pedido insistente de participacdo popular. Conclui a Carta 0s seguintes

apontamentos:

1) Concluimos que é imprescindivel que a Prefeitura de Palmas realize estudos para
fundamentar a justificativa da realizacdo da Reviséo do Plano Diretor antecipada em
um ano; 2) A Prefeitura de Palmas devera seguir as Recomendagdes do Ministério
Publico, portanto, todas as orientacdes previstas na legislacdo vigente deverdo ser
respeitadas; 3) Deverd ser construido um Plano de Trabalho e um cronograma de
tarefas que respeite os principios da proporcionalidade e razoabilidade, para conter
na plenitude a participacdo do cidadéo [...]; 4) A observancia pela Prefeitura de que
no Nucleo Gestor ndo podera ter membro que futuramente seja candidato a cargo
eletivo nas eleicbes municipais, fato que invalidard o processo e acarretara na
inconstitucionalidade da Lei do Plano Diretor, por razdes 6bvias, sendo esta questao
ja pacificada pelas jurisprudéncias dos nossos tribunais; 5) Retomar as contribuicdes
encaminhadas pelo Forum Palmas Participa, como a de se criar um site interativo,
entre outras especificadas no documento encaminhado; 6) N&o realizar durante 2016
atividades deliberativas relativas a realizacdo do Plano Diretor por ser tratar de um
ano eleitoral, ficando as audiéncias publicas necessérias para o inicio de 2017 [...];
7) Incluir no processo de Revisdo do Plano Diretor os jovens estudantes das
universidades e do ensino médio, criando grupos e comissdes especificas
participativas. Promover meios para a participacdo de pessoa com deficiéncia fisica
e das pessoas idosas, em respeito aos estatutos correspondentes, com reunides
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interativas e monitoradas. Observa-se ndo haver na Comissdo Especial
representantes de entidades que agregam os casos citados, cabendo reprovacdo a
atitude. (BAZZOLI, 2017, pp. 268-269)

Além de servir como respaldo a manifestacdo dos representantes do Nucleo Gestor
que vinha sendo desconsiderado, observa-se que a nova Carta Aberta prezou mais
especificamente pela representatividade total e efetiva da sociedade, incluindo, para tanto, e
de forma explicita, grupos negligenciados até entdo, como o de jovens, o de idosos e o de
pessoas com deficiéncia, incentivando um maior escopo de participagdo, com mais atores
aptos a agirem comunicativamente. Outro ponto € que o documento também objetivou tecer
ressalvas diretas quanto aos impedimentos éticos da composicdo das pessoas no processo
revisional do plano, ao expressar que participantes que futuramente viessem a concorrer
eleicBes ndo pudessem participar, bem como quanto a suspensao de audiéncias durante aquele
ano eleitoral® (que era 2016), para reter quaisquer influéncias prejudiciais.

Pondera-se mais outro documento formalizado como repercussdo do assunto: a
“Contribui¢do do Seminario ‘Palmas em Foco: participacdo e direito a cidade’”. Datado de 04
de fevereiro de 2016, pontua todas as sugestdes advindas da contribuicdo da sociedade civil e
dos representantes dos poderes publicos participantes do Seminario em questdo, realizado nos
dias 02, 03 e 04 de fevereiro de 2016 pelo projeto de extensdo “Palmas Participa”, da
Universidade Federal do Tocantins, em parceria com a Defensoria Publica do Estado do
Tocantins.

A conclusdo dos trabalhos relativos ao Seminario proposto deu-se com a extracdo de
um documento com sugestdes metodoldgicas coletadas para fins de encaminhamento a

Prefeitura e demais interessados no tema, nos seguintes termos:

Entendeu-se que a Prefeitura de Palmas restabeleceu o didlogo pelas varias
manifestacGes dos gestores no evento com a sociedade civil organizada, por este
motivo as sugestBes elencadas sdo pertinentes, pois, em razdo desta aproximagédo se
vé a possibilidade do aproveitamento integral deste trabalho desenvolvido nos trés
dias de Seminério. Afasta-se a hipétese do trabalho apressado, com o que, inclusive,
se comprometeu a Prefeitura, por intermédio do Secretario Municipal de
Desenvolvimento Urbano Sustentavel, e se restabelece a confianca no sentido de ndo
se atrelar o processo de construcdo da Revisdo do Plano Diretor a prazos,
notadamente inexequiveis. O Plano de Trabalho em elaboracdo pelo Executivo
Municipal que serd submetido a Comissdo Especial definird efetivamente as
condicBes de avanco do processo, tendo entre as sugestBes a realizacGes de acbes
deliberativas apenas no ano de 2017, uma vez que a remessa da Revisdo ao
Legislativo Municipal este ano certamente contaminaria o projeto de lei
complementar, resultado da Revisdo (BAZZOLI, 2017, pp. 282-283).

! Sobre a relacdo entre o processo eleitoral e os instrumentos urbanisticos em Palmas, Bazzoli (2019) afirma
haver uma espécie de apropriacdo politica dessas pautas na cidade, pela influéncia de gestores e parlamentares
com interesses eleitoreiros, aliada ao eleitorado distante, com baixo indice de cobranca.
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Bazzoli (2019) ressalta, ainda, que a intransigéncia continua da Prefeitura de Palmas
em atender as orientacOes legais teve outra consequéncia repercussiva, o ajuizamento de Agado
Civil Piblica® pelo Ministério Publico estadual em setembro de 2017. Requereu-se, nesta
ACP (de n° 0031912-56.2017.8.27.2729) (TRIBUNAL DE JUSTICA DO TOCANTINS,
2017), a

[...] suspensdo das audiéncias publicas até o restabelecimento da devida divulgacéo e
a participacdo popular no processo revisional, foram requeridas a -efetiva
participacdo popular nos termos da legislagdo vigente, a nulidade das atividades
realizadas relacionados ao processo de revisdo até a propositura na acdo e que se
procedesse a oitiva devidamente informada da populacdo para elaboracdo do texto
final do Plano-Diretor Participativo de Palmas, entre outros pedidos (BAZZOLLI,
2019, p. 31).

Apesar dos esforcos do 6rgdo ministerial de fazer valer os interesses da sociedade,
porém,

[...] foi negado o pedido liminar pelo poder Judicidrio com o entendimento de que 0s
dados apresentados pela Prefeitura seriam suficientes para cumprimento dos
requisitos do Estatuto da Cidade [...], embora os relatérios das reuniGes tenham se
sustentado em duvidosos aspectos quantitativos e qualitativos (BAZZOLI, 2019, p.
31).

O recurso de Apelacdo (n° 0023234-57.2018.8.27.0000) interposto contra essa
sentenca do processo retromencionado também restou infrutifero, ja que foi improvido pelo
Tribunal de Justica do Estado do Tocantins, em acorddao definitivo julgado em 06 de
novembro de 2019, que confirmou os fundamentos da sentenca em juizo (TRIBUNAL DE
JUSTICA DO TOCANTINS, 2018).

Sobre o papel do Judicidrio nesse contexto revisional do plano diretor palmense,

Bazzoli e Borges (2019) apontam relevantes conclusdes:

As transformagdes politicas e sociais resultantes da redemocratizacdo brasileira e 0
advento da Constituicdo Federal de 1988 conferem ao Poder Judiciario uma funcéo
politica que permite a atuacdo voltada para o ativismo preocupado com a efetivagdo
de direitos. De igual forma, confere um papel legitimador dos poderes e interesses
do Estado, confirmando, por vezes, sua governabilidade. Revela-se, entdo, uma
necessidade de abertura do Poder Judiciario a formas legitimas e razoaveis de
pressdo e democratizacdo. Nesse sentido, faz-se necesséario o papel dos sujeitos
coletivos que possam discutir um Judiciario mais consciente do seu papel publico,
politico e social, ao fim social da lei, & promogdo do bem comum e a efetivacéo de
direitos e a enunciacdo de novos direitos (BAZZOLI; BORGES, 2019, p. 331, grifos
N0SS0s).

E explicito, dessa forma, que o abalo da populacio perdurou durante todo o processo
de revisdo do plano, tendo um e outro avanco por forca das reivindicagOes sociais,

administrativas € com polémica judicial, cuja estrutura precisa estar mais aberta para

2 Acdo Civil Pablica é um tipo de agéo utilizado por algum dos legitimados legais (por exemplo, os MPs) “para a
protecdo do patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos” (BRASIL,
1988, online), conforme disposi¢éo constitucional.
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responder & sociedade. O processo revisional urbanistico, com todas essas controvérsias,
prosseguiu e findou em abril de 2018, com a aprovacdo da nova Lei Complementar n° 400, de
2 de abril de 2018, que instituiu 0 novo Plano Diretor da cidade de Palmas-TO (BAZZOLI,
2019).

Fica nitido, portanto, que processos pautados pela garantia de participacao popular, em
especial em questdes territoriais, tendem a ser objeto de intensa disputa politica. Isto €, a
participacdo social tende a incomodar determinados setores, principalmente o econémico,
pelo receio da perda de eventuais privilégios. Por conta dessas garantias democraticas, atores
hegemonicos encontraram uma nova forma de prevalecer sobre interesses e atores
subordinados, ao passo em que transformam a participagdo em um processo de controle social
organizado de cima para baixo (SANTOS; AVRITZER, 2002). Isto se percebe nas
participacOes desconsideradas em Palmas, na medida em que a participacdo tenha se limitado
a presenca fisica ou até mesmo com algum tempo de fala curto, mas sem efeito algum, por
auséncia do essencial: o consenso. Por outro lado, constata-se a presenca do prejudicial: as
influéncias dos subsistemas.

Infere-se, em adicdo, que diversos meios relataram o processo de elaboragcdo do novo
plano diretor da cidade de Palmas-TO, como um site e uma pagina do Facebook criada pela
prefeitura palmense (PALMAS, 2015, 2016b). Um jornal local chegou a tratar da controvérsia
relacionada & aco do MPE-TO (CONEXAO TOCANTINS, 2017). O coletivo Palmas
Participa, em seu blog, enfrentou diretamente o tema da participacdo popular, por meio de
suas mobilizacBes ja analisadas, enquanto que os meios tradicionais fizeram breves notas a
respeito (G1 TOCANTINS, 2016, 2017, 2018a, 2018b, 2018c). Sobre as audiéncias publicas,
foram os sujeitos genericamente ouvidos, tendo como retorno comentarios no sentido de
eventualmente se levar em consideracdo o que fora dito, principalmente no que se refere ao
tema da efetiva participacdo popular, conforme se pode perceber na ata da audiéncia inaugural
disponibilizada em site especifico da prefeitura (PALMAS, 2016a).

Bazzoli (2019), neste teor, afirma que:

As audiéncias publicas ocorridas ndo oportunizaram a contraposicdo pelas longas
palestras do corpo técnico da gestdo municipal e tempo reduzido para a inclusao da
voz da comunidade, mesmo assim grande parte das sugestdes colhidas nas reunifes
comunitarias foi ignorada, ndo houve sequer devolutiva a sociedade pelo pequeno
aproveitamento dessas sugestdes (BAZZOLI, 2019, p. 32).

Consequentemente, o proprio processo fez com que ndo houvesse avango nitido no
texto final aprovado na Camara, porque as pretensdes populares, “[...] tanto as de cunho

participativo como as de ver inseridas no texto legal as propostas de interesse social
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contempladas pelas reunides ocorridas e esvaziadas de participagdo popular” (BAZZOLI,
2019, pp. 31-32).

A Teoria da Acdo Comunicativa em Habermas supfe que os mais diversos atores
sociais se encontrem em posicdo de igualdade para que desempenhem sua acdo comunicativa.
Esta posicdo de igualdade somente pode ser garantida por meio das condi¢des ideias de fala,
livre de quaisquer influéncias. S&o estas influéncias que o mundo sistémico/estratégico,
contendo em seu bojo o poder estatal e o poder do mercado em uma relagdo subordinada, ndo
hesita em exercer, corroborando, via de consequéncia, para desigualdades que nem sempre a

propria norma juridica posta como limitadora consegue frear.

4.3. A Lei Complementar 400/2018: uma breve analise sobre o seu resultado elaborativo.

Entre pontos polémicos, contraditérios, omissos e até com erros materiais, a Lei
Complementar n® 400/2018 de Palmas-TO (PALMAS, 2018) conseguiu aprovagdo no
Legislativo e entrou em vigor (BAZZOLI, 2019). A referida lei também propoe “[...] um nivel
de complexidade desnecessario ao estabelecer o planejamento em macrozonas que Sdo
divididas em regides de planejamento e por sua vez subdivididas em zonas” (BAZZOLI,
2019, p. 32); somado a isso, “[...] 0s memoriais descritivos divergem dos mapas apresentados
na lei e isso podera causar inseguranca juridica em sua aplicagdo” (BAZZOLI, 2019, p. 32).

Dominiquini (2018, online) destaca as alteracdes contidas no Plano Diretor aprovado
que foram feitas sem efetiva participacdo popular, ou melhor, ndo legitimados pela populagéo,
entre as quais: a criagdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo de
Palmas (CMDUH), que a época ndo estava se reunindo como deveria, citando apuracdo do
jornal regional “Conexdo Tocantins”, que menciona o periodo de auséncia pelo periodo de
dezembro de 2017 até junho de 2018, o que dificultaria 0 desempenho das atividades de
fiscalizagdo e acompanhamento do plano; o ordenamento territorial da Regido Sul de Palmas,
constituido pelo Parque Linear da Orla, um Distrito Turistico e pela figura do MasterPlan, que
impactaria em torno de 30 quadras da regido referente e sem resolucdo de regularizacéo
fundiaria para as mesmas; o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), previsto na minuta do
plano diretor novo, sem limitagdo de abrangéncia, que poderia levar ao ndo uso, segundo o
autor; o Programa Especial de Urbanizacdo (PEU), criado pela Lei Complementar N° 376, de
28 de junho de 2017, como mais um instrumento de planejamento da politica urbanistica do
municipio de Palmas, que, dentre suas fungdes, teria a de melhoria ambiental de diversas
areas do territorio municipal, aléem de que, segundo o autor, deixou margem para alteracdes

aleatdrias no plano diretor; e a previsdo do Distrito Turistico Regides de Planejamento, que,
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segundo a minuta do plano urbanistico, seria voltado ao desenvolvimento do turismo como
setor econdmico viabilizador de empreendimentos. Dominiquini (2018, online) conclui em
sua analise preliminar do resultado da elaboracdo do plano de Palmas que este “da indicios de
que a participacdo popular e o plano participativo sdo extremamente elitistas”, uma vez que a
maioria dos projetos aprovados se direciona ao setor econémico, sendo a populagdo uma
espécie de beneficiaria coadjuvante, indireta.

Nesse sentido, Dominiquini (2018, online) aborda que:

De todos estes projetos fica clara a predilecdo pelos projetos que beneficiem a
elite monetéria, a especulacdo imobiliaria e grandes investidores. As propostas
discutidas nas assembleias foram vetadas e o foco desviado. A Cidade de Palmas
tem pela frente 10 anos de um projeto especulativo do qual a sociedade palmense
sera coadjuvante, sendo que mais uma vez as decisdes foram tomadas por um grupo
minoritario de interesses plenamente econdmico. (DOMINIQUINI, 2018, online,
grifo nosso).

Por sua vez, Bazzoli (2019) destaca projetos e temas do novo Plano Diretor que ndo
apresentam clara informacdo da forma sobre implantacdo, apontando para uma possivel
inexequibilidade no decorrer do prazo de vigéncia do atual plano. Entre esses, consta o
Masterplan, que “define estratégias de ocupagdo de uma grande area vazia entre a Avenida
Teotonio Segurado ¢ o Lago de Palmas; porém, do ponto de vista do setor privado [...]”
(BAZZOLI, 2019, p. 34), destacando ainda que o referido projeto, aléem de ndo atender ao
interesse publico, foi alvo de investigac6es da Policia Federal em 2016, conforme o autor. Ha
também previsto o Parque Linear do Lago, “restrito ao interesse do setor imobiliario”
(BAZZOLI, 2019, p. 34), e que constitui “um parque linear seguindo a orla do Lago de
Palmas, planejado com foco nas condi¢bes climaticas do local, contemplando as
especificidades da flora e da fauna, bem como os costumes sociais da populacdo” (BAZZOLI,
2019, p. 34). Outro projeto é o Programa Habita Palmas, que, por sua vez, “define incentivos
econdmicos ao setor da construgdo” (BAZZOLI, 2019, p. 35).

Como mais um exemplo, tem-se o Programa Especial de Urbanizacdo (PEU), que
“atropela o planejamento urbano da cidade e altera regras para parcelamento e ocupagéo de
glebas” (BAZZOLI, 2019, p. 35). A lei relativa a esse programa (LC 376/2017 de Palmas)
teria sua vigéncia encerrada com a aprovacdo do novo plano diretor de 2018, porem “[...] a
legislagdo foi alterada em 20 de dezembro de 2018 pela Lei Complementar n® 404”
(BAZZOLI, 2019, p. 35), isto &, apos a aprovacdo do plano outra lei renovou 0 assunto ao
estendé-lo.

O Projeto do Distrito Turistico é assinalado como outro “projeto elaborado visando ao

uso e a ocupacdo do Distrito Turistico de Palmas, regido norte, area inserida na revisao do



35

Plano-Diretor da Capital, e sera destinado a implantacdo de varios parques tematicos [...]”
(BAZZOLI, 2019, p. 36). A problemética se insere na medida em que ndao houve tratativa do
assunto durante o estudo técnico da revisdo do Plano-Diretor, além de que obriga “[...] o
poder publico a carrear recursos, incentivar a especulacdo imobiliaria e a ocupacdo de uma
grande regido sem consolida¢ao” (BAZZOLI, 2019, p. 36). O projeto foi criado pela Lei
Complementar n° 408, de 20 de dezembro de 2018, autoriza o Poder Publico a desapropriar,
alterar o uso do solo e até promover alienacdo da area respectiva, de 1002,60 ha (BAZZOLI,
2019).

A Macrozonas Regifes de Planejamento Zonas também é um ponto questionado, pois
cria uma “subdivisdo do planejamento de Palmas” (BAZZOLI, 2019, p. 36), consistindo em
uma ‘“complexidade desnecessaria em razdo do espaco geografico e populacdo atual de
Palmas” (BAZZOLI, 2019, p. 36). O Polo Fluvial, também projeto previsto, consiste na
“criagdo de sistema para uso do lago para transporte de passageiros e escoamento de
produgido” (BAZZOLI, 2019, p. 37). O problema se percebe na medida em que é de dificil
concretizacdo pelo prazo do plano e por ser sobremaneira dispendioso em relacdo a outras
prioridades or¢camentarias da cidade (BAZZOLI, 2019).

Outro ponto é a chamada Transicdo Rural-urbana. Representa-se por um ‘“espago
territorial de transicdo rural-urbana em decorréncia da fragilidade ambiental em especial pela
presenca significativa de corpos hidricos” (BAZZOLI, 2019, p. 37). O alerta é de que estas
areas tidas como tal podem acabar servindo como estoque para especulacdo imobiliaria, tanto
pela falta de reconhecimento de suas fungdes enquanto territorio como por suas inumeras
interacdes com o urbano (BAZZOLI, 2019).

Quanto ao Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsérios, € um instrumento
que objetiva “[...] coibir a especulacdo imobiliaria e para fomentar o cumprimento da funcéo
social da propriedade” (BAZZOLI, 2019, p. 38). Foi instituido no Plano Diretor de 2007 e,
entre suas varias alteracOes, destaca-se a Lei Complementar n® 376 de 2017/Palmas, que
diminuiu sua abrangéncia. JA& o Imposto Predial Territorial Urbano Progressivo, é um
instrumento de caréter extrafiscal que tem sua aplicacdo voltada para o aumento do
adensamento urbano (ocupagdo do solo). Em Palmas é utilizado para controle dos vazios
urbanos, tendo restri¢des feitas pela LC 411/2018, entre elas o fato de que “[...] 0 instrumento
somente podera ser aplicado em area superior a 5000m?” (BAZZOLI, 2019, p. 38), 0 que se
considera um limitador.

O Sistema Municipal de Infraestrutura Verde (SisMIV) é um sistema que “[...] visa a

identificar, classificar, preservar, recuperar, implementar e conectar as areas de interesse
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ambiental do municipio” (BAZZOLI, 2019, p. 38). Concebe-se como um “[...] sistema
complexo e dispendioso foi criado sem detalhamento, apresentacdo da infraestrutura minima e
0 orcamento necessario para a operacionalizagdo inicial” (BAZZOLI, 2019, p. 38), além de
ndo ter observado a legislacdo especifica que fornece critérios ndo observados, como as
constantes na Politica Municipal de Meio Ambiente, demonstrando falta de estudos
anteriores.

A ressalva principal que faz Bazzoli (2019, p. 40) acerca dos projetos evidenciados €
que “parte dessas propostas ndo foram submetidas a participacdo popular e aos conselhos
setoriais a que essas politicas estdo afeitas e, além dessa indefinicdo, faltou discussdo
aprofundada sobre a aplicacdo de instrumentos urbanisticos, como IPTU Progressivo [...]".
Além de todas essas questdes colocadas, “a revisdo do Plano-Diretor propds o aumento do
tecido urbano da cidade e a criacdo de area significativa de expansdo urbana [...] sem 0s
devidos estudos sobre a densidade e ocupagdo” (BAZZOLI, 2019, p. 40).

O ato de ignorar a populacdo e demais setores desta trouxe, assim, 0S proprios
problemas estruturais do plano diretor aprovado. Como sustentado por Bazzoli (2019, p. 41),
“[...] a revisdo do Plano-Diretor Participativo de Palmas, aprovada e sancionada, possui o
risco de acarretar, num futuro proximo, alteracdes econdmicas e sociais relevantes ao
conjunto dos cidaddos palmenses, bem como insegurancas graves na aplicagédo dessa lei [...]”.

Como bem assevera Guerra (2002):

Vivemos em sociedades de transi¢do, de negdcio e de negociagdo nas quais € dificil
imaginar que seja possivel agir sem considerar os outros e sem cooperar com eles.
As posigdes sociais e institucionais sdo cada vez mais ténues, a sua definicdo e
legitimidade devem ser reafirmadas constantemente (GUERRA, 2002, p. 345).

Isto é, ao se falar em participacdo popular, precisa-se de mais do que mera presenca
fisica nos espacos, requer-se uma acdo devidamente comunicativa, em que todas as vozes
valham por igual, sem que a voz do poder ultrapasse as de outras camadas apoderadas sem 0
necessario consentimento da populagdo. Em outras palavras, que todos sejam reconhecidos
como sujeitos capazes no processo dialdgico.

Vale-se ressaltar, por ultimo, porém, que ndo é s no processo de elaboragdo que
existe ou se deve garantir a participacdo da populagdo. Mesmo ap6s pronto o plano diretor, a
sociedade ainda pode fiscalizar o seu cumprimento, tendo instrumentos legais para tanto, o
que o Estatuto da Cidade chama de “gestdo democratica da cidade”, a saber:

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre
outros, os seguintes instrumentos:; | — 6rgdos colegiados de politica urbana, nos
niveis nacional, estadual e municipal; Il — debates, audiéncias e consultas publicas;
I11 — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e



37

municipal; IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano; [...] (BRASIL, 2001, online, grifo nosso).

E necessario, portanto, que as gestdes se atentem para a lei, o que é 6bvio aferir, uma
vez que o dever de qualquer pessoa incluida em um ordenamento juridico, seja qual funcdo
exerca, € zelar por este, a fim de que sejam efetivas as normas referentes. Rodovalho, Silva e
Rodrigues (2019), ao discorrerem sobre planejamento urbano participativo, afirmam que € de
comum ocorréncia nos municipios brasileiros o fato de que “[...] o interesse privado do
mercado tem mais peso que o interesse publico, ou da coletividade, mantendo o acesso a terra
urbanizada e a moradia cada vez mais dificil para a populagdio de menor renda”
(RODOVALHO; SILVA; RODRIGUES, 2019, p. 7).

Torna-se iminente, afinal, uma mudanca de paradigma dos gestores, posto que a
participagdo popular “[...] ndo pode ser confundida como mera informacdo a populacéo pelos
técnicos do projeto que ja a concluiram. Essa mudanca de paradigma colocaria o 'eu’, hoje
papel assumido pela gestdo publica, em didlogo com o 'outro’, neste caso a populagao local”
(BAZZOLI, 2017, p. 48-49). A chave dessa concepcdo estaria, portanto,

[...] no protagonismo popular, a partir de um estabelecimento de um novo contrato
social de maltiplas dimensBes, com contelido que estabeleca didlogos constantes
com o pensamento critico, tendo em vista as premissas da sustentabilidade, da forca
participativa e da igualdade social (BAZZOLI, 2017, p. 50).

Em paralelo com a acdo comunicativa, que exige didlogos consensuais de forma que
se legitime o proprio direito (HABERMAS, 1997), faz-se crucial:

“[...] superar as barreiras a agdo comunicativa frequentes na cultura brasileira e
latinoamericana, como o autoritarismo, o populismo, o clientelismo, a cooptagdo, o
corporativismo, 0 que torna sempre presente a possibilidade de coloniza¢do do
espaco publico” (MULLER NETO; ARTMANN, 2011, p. 3413).

Isto é, as influéncias dos subsistemas, materializadas por vezes na forma de
autoritarismo (meio poder) ou corporativismo (meio mercado), por exemplo, precisam ser
superadas para que haja real agdo comunicativa. Com o rompimento desses obstaculos
impostos por essas formas de influéncias externas, privilegia-se o didlogo consensual, que
teria sua situagéo ideal preservada.

Rodovalho, Silva e Rodrigues (2019) consideram ainda, em semelhante teor, que:

O modelo de planejamento urbano participativo e gestdo democratica, implantado
apo6s a aprovacdo do Estatuto da Cidade, encontra muitas dificuldades em seu
processo de consolidagdo e producgdo de espacos urbanos mais justos e inclusivos.
Seja dificuldades na institucionalizacdo dos espacos democraticos de deliberagdo, de
planejamento e gestdo popular, ou pela cidadania pouco fortalecida e em construgdo
da sociedade brasileira, ainda pouco compromissada com a fungéo social da cidade e
da propriedade urbana” (RODOVALHO; SILVA; RODRIGUES, 2019, p. 7).
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Tem-se, assim, de um lado, um problema institucional, pela falta de ampliacdo do
acesso e da acdo nos debates publicos; de outro, uma postura democratica ainda em
construcdo por parte dos cidaddos, por ndo se reconhecerem ou por ndo acreditarem em si
como legitimos participantes, tendo em vista diversas exclusdes historicas.

Entdo, na medida em que a populacdo, mesmo que gradativamente, se conscientiza de
seu papel de controle, fica mais viavel que exerca sua participagdo na esfera publica.
Exercendo particip(acdo) comunicativa, avanca-se em questdes que se enfrentem
principalmente por meio de didlogo consensual efetivo, como € o caso do plano diretor

urbanistico, que expressamente dita o requisito ao prever a gestdo democratica.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Pelas explanacgdes, percebeu-se que o plano diretor é o principal instrumento da
politica urbanistica, previsto constitucionalmente como essencial para algumas cidades. Na
elaboracdo deste plano, notou-se ser indispensavel a participacdo popular, porque a populagédo
é a principal afetada pelas diretrizes expostas nele, pois ordena os caminhos que a cidade
deverd trilhar.

Ao examinar-se o principio democratico da participacdo popular, entendido por meio
do principio fundamental da soberania do povo, de quem todo poder emana, segundo a
Constituicdo Federal, notou-se que guarda estreita relacdo com o0 conceito de acdo
comunicativa. Isto porque, ao se falar em participacdo popular, toma-se por certo de que esta
é uma acdo dos sujeitos da cidade de colaborar, por meio de sugestdes em didlogo, principal
ferramenta de comunicacgdo, com os caminhos da gestdo publica, com a elaboracdo do plano
diretor, com o proprio direito urbanistico. As normas urbanas s6 podem ser legitimadas,
portanto, através de acdo verdadeiramente comunicativa, que busca essencialmente acéo, voz
e consenso. Projetos ndo validados pelo consenso comunicativo ndo podem ser considerados,
assim, como legitimos.

Pela andlise das controvérsias percebidas durante o processo de criacdo da lei do novo
Plano Diretor de Palmas, seja por meio dos diversos manifestos sociais, a¢oes judicias,
audiéncias com baixa representatividade ou quando, mesmo havendo, encontrou-se ignorada,
é possivel vislumbrar indicios de influéncias externas prejudiciais ao didlogo consensual,
principalmente do meio mercado, subsistema habermasiano, em problemaética relacdo de com
o0 Poder Publico (meio poder).

As noticias da ocasido divulgadas em meios tradicionais pouco falaram a respeito do

problema participativo diretamente, no maximo mencdes curtas e desviando o teor para
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rivalidade politica, corroborando para o papel de midia meramente informativa. Por outro
lado, pdde-se citar como um exemplo de meio comunicativo emancipador o portal online/blog
do coletivo Palmas Participa (UFT), cujas acBes comunicativas realizadas em seus foruns
dialdgicos adentraram no nucleo do problema do processo revisional, informando de forma
direta e explicativa a populacdo a respeito de todo o processo que estava correndo.

Focou-se mais no processo de elaboragéo, tendo, ao final e por conta disso, uma breve
analise do resultado legislativo correspondente (LC 400/2018/Palmas), isto €, de forma apenas
a se ilustrar alguns pontos. Notou-se que os projetos aprovados beneficiam, em grande parte,
o0 setor econdbmico, empresarios, sendo a populacdo eventual beneficiaria indireta do que essa
classe vir a propor para a cidade. Tratada como coadjuvante, tem-se que 0 seu esforgo
comunicativo ndo foi considerado e que a situacdo ideal de fala ndo existiu, visto que as
influéncias impositivas prevaleceram em maioria.

Diante de todo o exposto, ndo se pode afirmar com veeméncia, a0 menos na
perspectiva da Teoria da Agdo Comunicativa, em que 0s sujeitos buscam e respeitam o
consenso, ndo limitados a simples conformacdo com propostas alheias, que houve
participacdo popular dos sujeitos de Palmas durante o processo de elaboracdo da Lei
Complementar n° 400, de 2 de abril de 2018, ficando a reflexio sobre os temas: cidades ndo
inclusivas, acdo dos sujeitos ocupantes do territério, midia democréatica e sobre a prépria
democracia deliberativa.

Né&o ficam cerradas, contudo, outras possibilidades de pesquisa sobre o tema, visto que

o plano diretor consiste em uma lei periddica e que sera obrigatoriamente revista no futuro.
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