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RESUMO

A pesquisa analisa a dimenséo da participacdo na gestdo universitaria, tomando como base 0s
Planos Diretores das maiores universidades brasileiras. O Plano Diretor (PD) €
tradicionalmente um instrumento de gestdo que caracteriza 0s objetivos para o territdrio
municipal. Todavia, ao longo dos anos, outros espacos foram se utilizando dos planos
diretores, como as universidades publicas brasileiras, como instrumento de gestdo. A
discussdo sobre o papel deste instrumento remete a dimenséo da participacdo na sua gestao e
de que maneira esta se processa na construcdo desse instrumento. A pesquisa desenvolvida
realiza uma a andlise qualitativa sob uma abordagem interpretativa (GIL, 2002) do
mapeamento dos planos diretores das maiores universidades publicas brasileiras a fim de
buscar uma maior compreensdo de como a dimensdo da participacdo é abordada na edificacdo
destes PDs. Os achados da pesquisa indicam que o envolvimento de um pablico maior deve
ser precedido pela profusdo da informacdo, tornando, assim, mais clara, acessivel e
transparente a construcdo desse instrumento. Portanto, a legitimidade do discurso da
participacdo perpassa pelo devido envolvimento dos agentes inseridos no territorio, bem como
a influéncia direta destes nas tomadas de decisdo na gestdo do campus.
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1. Introducao

O Plano Diretor (PD) é originalmente um instrumento de gestdo que caracteriza 0s
objetivos para o territério municipal, estabelecendo normas e a¢fes a serem empregadas como
alicerces das decisdes que envolvam o ordenamento urbano. Com a Constituicdo Federal (CF)
de 1988, os planos diretores se fortalecem e ganham novos espacos no campo da acdo. Mas é
com o Estatuto da Cidade, com a Lei 10.257 de 2001 que o instituiu, que o Plano Diretor
ganha uma nova dimensdo (BRASIL, 2002), a partir de novas prerrogativas baseadas em
novos principios e diretrizes, com destaque para a gestdo democréatica a partir da participacéo
popular (SOUZA, 2010; SABOYA, 2007).

Criaram-se expectativas de que esses instrumentos viriam propor solucgdes para a falta
de planejamento e de participacdo, abrindo-se possibilidades de envolvimentos dos varios
atores sociais aos quais se creditou uma atuacdo efetiva junto aos planos diretores. Nessa
atuacdo houve a crenca de que seriam incorporados 0s principios e diretrizes que promovam a
justica social nas cidades, com garantia do direito @ moradia e 0 acesso a terra urbanizada,
entre outros assuntos que foram apresentados como democratizantes dos PDs trazidos com o
Estatuto da Cidade (SOUZA, 2010; SABOYA, 2007).

Todavia com o passar dos anos, acumularam-se criticas e desconfiancas sobre a
efetividade desse instrumento, muitas delas associadas as experiéncias passadas do regime
ditatorial brasileiro, que o vinculavam ao autoritarismo, ao tecnocratismo e ineficacia como
um instrumento de planejamento. Nesse sentido, 0s julgamentos estavam também
relacionados a sua incapacidade de nortear prioridades ou orientar tomadas de decisdo entre
os atores envolvidos na gestdo democratica. Atribuiu-se também aos planos diretores visGes
estritamente tecnicistas e desvinculadas das realidades sociais em que estdo inseridos. Seus
criticos também expdem que estes documentos carregam normatizacdo excessiva, diretrizes
genéricas além de excluirem parcelas significativas da sociedade e de serem rigidos no
tratamento dos desiguais, 0 que para estes estudiosos, acaba comprometendo 0 seu processo
de construcdo e engessando toda a sua dindmica (MARICATO, 2001; SOUZA, 2010;
VILLACA, 2010). Apesar de todos esses registros, o estudo dos planos diretores continua
atraindo a atencdo dos estudiosos sobre as novas atribuicdes desses planos, principalmente,
com a crenca de que, carregando um viés participativo, poderdo contribuir para a construcédo
de um novo modelo de planejamento e gestéo.

Essa mudanca da representacdo do Plano Diretor leva ao ponto de partida deste
trabalho, que é a investigacdo da dimensdo participativa desse instrumento e sua utilizacdo em
noVoSs espacos organizacionais. Essa dimensdo ganha maior relevancia a partir da propagacéo
de processos participativos de planejamento e de gestdo de politicas publicas no ambito
municipal, atraindo também outras organizacdes publicas como aquelas voltadas para o
ensino.

No bojo dessas mudancas, outros espacos organizacionais foram se utilizando desse
instrumento, e aqui se destacam as universidades publicas brasileiras que passaram a
incorporar os planos diretores na gestdo dos seus campi.

Quando se fala de Plano Diretor em campus universitario, ndo se pode deixar de
comentar que o planejamento de campi universitarios, historicamente, recorreu as teorias,
instrumentos e procedimentos do planejamento urbano, incorporando tendéncias e solucgdes
praticas no seu desenvolvimento. O Brasil absorveu grande influéncia das praticas e desenhos
de campi universitarios americanos como resultado da propria incorporacdo das concepcoes
de planejamento universitario vinculado ao planejamento urbano (PAVESI, 2010).

Situando-se os planos diretores no contexto do planejamento, estes absorveram as
transformacg0es que foram ocorrendo principalmente no planejamento urbano durante a sua
trajetdria no Brasil. Ao longo da historia, portanto, mudancas paradigmaticas foram incorridas
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no planejamento urbano e no planejamento das universidades brasileiras. As diferentes
perspectivas na concepcdo da gestdo foram sofrendo mudancas ao longo das décadas
chegando ao entendimento mais recente de que o plano mais coerente deve ser aquele menos
técnico, mais participativo e mais integrador da sociedade (COELHO, 2012). Desta forma, o
planejamento urbano nas universidades atravessou as diversas fases do planejamento,
passando de um modelo hierérquico, centralizado e vertical de concep¢do e execucdo dos
projetos a ideia de um modelo negociado, onde a participacdo popular estivesse cada vez mais
presente nos discursos de uma nova visdo de universidade, com vistas a uma atuagao mais
democrética.

Isso sugere que os planos diretores podem ter um importante papel na vida da
universidade e do seu entorno, além de possuirem o potencial de auxiliar 0s municipios a
incluir em seus novos planos diretores municipais elementos essenciais propostos pelos
planos diretores das universidades, tendo em vista que as atividades destas notoriamente
impactam o cotidiano das cidades ou municipios onde estdo inseridas estas universidades
(TISCHER, 2013).

Tratando-se de uma organizacdo publica que representa o Estado no ambito federal do
ensino, absorve-se nesse trabalho a nocdo de participacdo que seria uma forma de facilitar,
tornar mais direto e mais cotidiano o contato entre 0s gestores dessa organizacdo e a
comunidade académica e as instituicbes do seu entorno, de maneira a possibilitar que estes
levem em conta os interesses e opinides daquelas na tomada de decisfes que dizem respeito
ao Plano Diretor que se pretende participativo.

Diante da discussdo até entdo apresentada, chegou-se ao seguinte problema de
pesquisa: como a dimensdo da participacdo € abordada nos Planos Diretores em campi
universitarios, de modo a fomentar a gestdo democratica na elaboracdo e execucdo desses
Planos?

Com base no delineamento do problema de pesquisa, supde-se que a edificacdo do
Plano Diretor de um campus universitario que se dispbe a ser participativo, deve envolver a
comunidade académica e agentes sociais do entorno do campus nos processos de decisdo do
PD.

O artigo esta estruturado em seis secdes além desta introducdo. Na segunda secéo,
discute-se sobre o Plano Diretor no contexto do planejamento. Na terceira se¢do apresentam-
se as varias interpretacoes, vertentes e escalas da dimensdo da participacdo. No quarto topico
discute-se sobre o PD e a prerrogativa da participagdo contida em planos diretores de
universidades. Na quinta secdo registra-se a metodologia privilegiada na pesquisa. Em
seguida, apresentam-se 0s resultados da pesquisa e, por ultimo, discorre-se sobre as
consideracdes finais do trabalho.

2. Plano Diretor no Contexto do Planejamento

A instrumentalizacdo do planejamento urbano esta inscrita em diferentes vertentes,
onde o Plano Diretor notoriamente atinge posicdo de destaque atualmente (SABOYA, 2007).
Entretanto, outras perspectivas sdo consideradas para o exercicio do ordenamento territorial.

Como proposicéo, Oliveira Filho (2009) apresenta para a avaliacdo das praticas de
planejamento urbano trés grupos embasados nas principais correntes e modelos teéricos:

a) Planejamentos fisico-territorial e sistémico;

b) Planejamento Urbano Estratégico;

c) Planejamento Participativo (subdividido em Planejamento comunicativo e

Planejamento participativo emancipatorio ou inclusivo).



Para fins desta pesquisa, a énfase principal esta no modelo do planejamento
participativo e a dimensdo da participacdo na edificacdo de um Plano Diretor Participativo.
Para tal, é necessario conhecer as caracteristicas desta vertente no planejamento urbano.

Para Oliveira Filho (2009) planejamento participativo € uma questdo ampla, porém
considera que qualquer sistema de planejamento urbano que possibilite a participacdo efetiva
nos processos de planejamento e gestdo do territério, independente da sua formatacéo, esta
inserido no escopo de um planejamento participativo.

Ao contrério dos sistemas tradicionais de planejamento que se baseiam em sistemas de
valores abstratos, acessiveis apenas a pessoas com conhecimento académico ou expertise, 0
planejamento participativo deve ser acessivel a qualquer cidaddo, havendo uma mudanga de
posicdo do cidadao que repercute na mudanca do tempo do planejamento - do futuro para o
presente - e da nogdo de necessidade (OLIVEIRA FILHO, 2009).

Assim, os Planos Diretores Participativos tornam-se exemplo da amplificacdo da
utilizacdo de um instrumento a eixo principal reformador, com a legitimacdo do processo
através da participacdo popular. O principio da participacdo popular, nos termos do Estatuto
da Cidade, instrumentaliza-se através de audiéncias e de consultas publicas nas fases de
construcdo do projeto (OLIVEIRA FILHO, 2009).

Neste sentido, o PDP, passa a ser um mecanismo de politizagcdo do planejamento
constituido sob o prisma da gestdo democratica, assim como enfatiza Burnett (2009), uma vez
que essa participacdo implica no envolvimento da populagéo.

Oliveira Filho (2009) destaca que o planejamento comunicativo pode ser considerado
uma das formas de planejamento participativo onde as racionalidades ou énfases
argumentativas para a configuracdo do planejamento legitima a racionalidade das decisoes.

Compartilhando com Oliveira Filho (2009), Randolph (2007) ensina que essa tipologia
esta focada no imbricamento do contexto do “agir comunicativo” defendido por Jirgen
Habermas, segundo o qual as pessoas agem dotadas da capacidade de acdo conforme sua
racionalidade cultural e societaria, concretizando suas, dentro de um conjunto, e da nogdo de
“esfera publica” de Hannah Arendt, para a qual esta é o locus da politica. A partir dessa
nocdo, os cidadaos sdo iguais em termos de participacdo politica. Esse imbricamento gera o
modelo de planejamento comunicativo com énfase no aspecto colaborativo.

Outro modelo destacado por Oliveira Filho (2009) é o planejamento emancipatorio,
partindo do mesmo fundamento politico de outros modelos de planejamento participativo, da
legitimidade das populacbes de participarem do planejamento e gestdo das cidades, com
énfase distinta na inclusdo politica, na correcdo dos abusos de poder e pelo reconhecimento da
mediacdo do Estado das diferencas sociais e econdmicas entre as partes envolvidas. Desta
forma, segundo Oliveira Filho (2009, p. 172) o planejamento urbano emancipatorio necessita:

Fortalecer relagBes politicas, promovendo ambiente de didlogo e de equilibrio,
corrigindo desigualdades, potencializando os menos empoderados, permitindo e
facilitando o acesso a todos, até atingir-se uma racionalidade comunicativa minima e
ai sim podermos falar em legitimidade e validade da participacéo.

Numa perspectiva mais critica, fala-se da “fetichizacdo” dos Planos Diretores
Participativos, como se estes fossem “um amuleto, algo enfeiticado, que tem poderes
inexplicaveis, de origens misteriosas” (PIRES, 1999). Mas o fetiche acaba se esvaziando pela
reduzida participacdo popular, baixa taxa de aprovacdo da legislacdo e quase nula
implementacdo de suas propostas nas cidades brasileiras, conforme destaca Burnett (2009).
Na visdo do autor, o Movimento Nacional da Reforma Urbana (MNRU) demonstra que, ao
assumir valores da democracia burguesa e submeter a luta urbana aos procedimentos
institucionais do planejamento, a autonomia das organizagGes populares é comprometida,
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contribuindo para acumulacdo e reproducdo capitalista no espaco urbano, agravante da
tragédia das cidades. Ja Souza (2010), sobre 0 MNRU explica que este movimento, iniciado
nos anos sessenta, tendo seu auge nos anos oitenta, pregava a preocupacao com a “estética” e
com a “ordem” da cidade, e ainda mais além, com as politicas de carater social. O MNRU
entendia a reforma urbana como uma “nova ética social que condena a cidade como fonte de
lucros para poucos em troca da pobreza de muitos” (SOUZA, 2010, p. 158)

Nesse sentido, Villaga (2005, p. 91) ja havia destacado ao analisar o Plano Diretor da
cidade de Sdo Paulo, algumas “ilusdes” que perpassam o Plano Diretor, a comecar pelo
“abismo entre o discurso e a pratica” e da “desigualdade que caracteriza nossa realidade
politica e econdmica”. Desta forma, Villaga (2005; 2010) e Burnett (2009), buscam revelar a
influéncia de interesses politicos e econdmicos na edificacdo dos Planos Diretores municipais
e desmitificar a visdo simplista de que o Plano Diretor por si s6 apresenta as solugcfes para as
mazelas da cidade.

Nos estudos acessados acima, seus autores ao considerarem o planejamento urbano,
seja como instrumento de ordenamento, elemento central da reforma urbana ou mecanismo
ilusério de manipulagdo politica, fazem emergir diferentes vieses para a participacdo popular.
N&do se pretende explorar nesse projeto todos esses vieses, mas trazer a tona diferentes
abordagens no tocante ao planejamento participativo e como esté inserida nesse planejamento
a participacéo popular.

Estas distintas visOes fornecem elementos pertinentes para se avaliar como a dimenséo
da participacao influencia os rumos na implantacdo de um Plano Diretor, bem como alertam
para as diferentes interfaces presentes na relacdo dos planejadores técnicos e politicos com os
demais participantes.

3. Dimensao da Participacao: Interpretacdes, Vertentes e Escalas

Ao analisar a Administracdo Publica e seus modelos administrativos, Denhardt (2012)
destacou a influéncia da participacdo dos individuos na gestdo publica, sob a Otica de
autonomia do individuo enquanto decisor. Assim, 0 autor remete a uma caracteristica mais
humanistica da gestdo publica. Isso significa colocar os seres humanos como principais, numa
escala de importéncia, contrapondo a racionalidade organizacional, no sentido que o autor
atribui a esta racionalidade, a do controle organizacional que emerge do conflito, o qual busca
amortecer, visdao dominante no campo, a qual ele questiona.

A ideia de participacdo no planejamento urbano nos moldes atuais advém da proposta
da democracia participativa desenvolvida por MacPherson durante a década de 1970
(PATEMAN, 1992). Nesta proposi¢do, 0 elemento central reside na forma de efetivar a
participacdo, incluindo a complexidade da necessidade de ampla discussdo dos diversos
agentes sociais nas decisdes. Inspirada em MacPherson, Carole Pateman (1992) apresenta
uma interpretacdo de participacdo, baseada na teoria da democracia participativa, a qual
Pateman difere da democracia representativa nos aspectos da participacdo compartilhada na
tomada de decisbes e igualdade politica na determinacdo das consequéncias das decisdes.
Segundo Pateman (1992):

Pode-se caracterizar o modelo participativo como aquele onde se exige o input
maximo (a participacdo) e onde o output inclui ndo apenas as politicas (decisdes),
mas também o desenvolvimento das capacidades sociais e politicas de cada
individuo de forma que existe um “feedback” do output para o input (PATEMAN,
1992, p. 62).

Desse modo, a participacdo deve ser entendida, conforme Jacobi (2002) como uma
referéncia de dialogo e cooperagdo que permite desenvolver iniciativas inovadoras de

5



questionamentos individuais e coletivos que levam ao fortalecimento de experiéncias de
cidadania ampliada. A participagdo dessa forma, como nos ensina Jacobi, pode transformar-se
num meio e num mecanismo democratico, em prol de um bem comum, conferindo direito de
intervenc&o a todos os envolvidos.

Entretanto Milani (2007) vé fatores criticos a serem explorados no tocante a
participacdo. Milani (2007) explica que desde o inicio dos anos 1990, no bojo do processo da
reforma do Estado e da administragdo publica na América Latina e outros continentes, a
participacdo social vem se destacando como um dos principios organizativos centrais nos
foruns internacionais e regionais e nos processos de deliberacdo democratica nos dominios
locais. Enfatiza o autor que “fazer participar os cidadaos e as organizagdes da sociedade civil
(OSC) no processo de formulacdo de politicas publicas foi transformado em modelo da gestéo
publica local contemporanea” (MILANI, 2007, p.554). Esclarece ainda:

A participacdo social, também conhecida como dos cidadaos, popular, democratica,
comunitaria, entre 0s muitos termos atualmente utilizados para referir-se a pratica de
inclusdo dos cidaddos e das OSCs no processo decisério de algumas politicas
publicas, foi erigida em principio politico-administrativo. Fomentar a participacéo
dos diferentes atores sociais em sentido abrangente e criar uma rede que informe,
elabore, implemente e avalie as decisdes politicas tornou-se o paradigma de
inimeros projetos de desenvolvimento local (auto) qualificados de inovadores e de
politicas publicas locais (auto) consideradas progressistas.

Milani (2007) polemiza o discurso da participacdo social desde as suas origens, que
segundo o autor, sdo multiplas e podem ser divergentes, pois partem de atores sociais que nao
compartilham consonancia nesse discurso.

Por outro lado, conta Milani (2007), a participacdo é reivindicagdo histérica de
diversos movimentos sociais, organizacdo dos trabalhadores rurais sem terra, a gestdo de
politicas urbanas ou a educacgdo popular e, consequentemente, dos planos diretores.

Além do mais, participacdo social € assunto bastante presente no ambito académico e
intelectual. O principal motivo para a polemizacdo do discurso da participacdo social
apresentada por Milani (2007) estd baseado na sua inquietacdo sobre como, em fontes tdo
dispares, constréi-se o “principio participativo” (ROJO, MILANI e ARTURI, 2004; MILANI
e KERAGHEL, 2005 apud MILANI, 2007). Para o referido autor, essa situacdo levou-o a
lancar importantes questdes sobre “quem participa e que desigualdades subsistem na
participacdo? Como se da o processo de construcdo do interesse coletivo no ambito dos
dispositivos de participagao?” (MILANI, 2007, p.552).

N&o obstante, o planejamento participativo depende da forma como a participacdo sera
conduzida, bem como de que maneira atuardo os participantes dentro do processo de
construcdo do instrumento, qualificando a participacdo no processo de edificacdo e
consolidacéo.

Através do estudo pioneiro de Sherry Arnstein (1969), intitulado A Ladder of Citizen
Participation, até hoje bastante recorrente nos estudos sobre participacdo, toma corpo a
tentativa de qualificacdo da participacdo em processos de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas. A proposta de Arnstein sugere a definicdo de trés -categorias
(nonparticipation, tokenism e citizen power) e oito niveis (manipulation, therapy, informing,
consultation, placation, partnership, delegated power e citizen control) representados pela
figura de uma escada, onde cada degrau corresponde a elevacdo do poder do cidaddo no
resultado final do processo. As ideias de Arnstein, apesar de terem sido elaboradas na década
de 1960, se fortalecem nos atuais discursos sobre o desenvolvimento e a participagédo social.
O degrau em que os cidaddos tém poder para o controle social, que para ela seria o ultimo a



alcancar, ndo ocorre de forma integra e frequente em sociedades que apresentam significativas
iniquidades sociais, econdmicas e politicas.

Considerando a proposta de Arnstein obsoleta para compreender o leque de
possibilidades institucionais da participacdo e 0s avangos ocorridos no debate da articulacéo
entre teoria e pratica da participacdo, o pesquisador americano Archon Fung (2006) questiona
a “Escada de participagdo popular” que, segundo o autor, unifica inapropriadamente os niveis
de influéncia dos individuos, argumentando que em certas situacGes a deliberacdo pablica é
altamente desejavel, ja em outras o autor cré que a consulta publica é mais apropriada.

Fung (2006) propde um modelo alternativo, o Democracy Cube. Neste, um espaco
tridimensional é destacado pelo autor a partir dos mecanismos e arranjos de participagdo mais
recorrentes nos processos institucionais. A primeira dimensdo do cubo da democracia esta
relacionada com quem participa do processo. J& a segunda dimensao se refere & comunicagdo
entre os participantes. A terceira dimensdo descreve a discussdo entre acdo e politica,
definindo a extensédo da influéncia nas decisdes. Para fins deste artigo, a proposi¢édo de Fung
(2006) pode fornecer uma perspectiva para se compreender a qualificacdo do participante do
PDP-UFRRJ a partir da primeira dimenséo do cubo da democracia. Nesta, identifica-se quem
é o participante do processo verificando-se quem é considerado elegivel para participar e
evidenciando-se como os individuos se tornam participantes. Desta forma, sdo considerados
trés tipos de processos, segundo Fung, a saber:

(1) Public: Totalmente aberto a todos que desejarem participar;

(2) Minipublics: Apenas é convidada uma elite envolvida na tomada de decisédo, como
grupos representativos de determinados interesses;

(3) State: processos limitados a especialistas.

Fung (2006) descreve que grande parte dos instrumentos de participacdo publica prega
0 processo mais amplo possivel na selecdo dos participantes. Entretanto, para o autor, podem
ocorrer mecanismos de participacdo que envolve o que ele denomina como “mini-publics”,
composto geralmente por um publico considerado interessado no escopo técnico da discusséo,
em contraste com o “macro-public”, que seria uma esfera publica difusa (FUNG, 2006, p. 68).

Tanto a estrutura de participacdo proposta por Arnstein (1969) quanto o método de
Fung (2006), apesar de guardar diferentes perspectivas, parecem se alinhar, de um modo
geral, quanto ao entendimento de que a presenca de amplo publico, a descentralizacdo do
poder e a liberdade de acesso a informacdo devem contribuir para a democratizacdo da
participacdo. Nesta perspectiva, a participacdo nas politicas publicas é condicdo sine qua non
para a inclusdo dos agentes sociais tradicionalmente excluidos nos processos de tomada de
deciséo. E para Fung, apesar de acreditar que para determinadas situacfes nem todos devem
participar, este sugere que devem ser participantes, pessoas que desejam se envolver
independente de serem representantes de grupos de interesse restritos (FUNG, 2006).

No entanto, para Abers (1996) a questdo da participacdo ndo se encerra na
transferéncia de responsabilidade para o cidaddo, ela também esta vinculada, na visdo do
autor, ao aumento do controle social sobre a atuacdo do Estado e das instituicbes que o
representam, além de permitir aos cidaddos uma melhor compreensdo sobre as questdes
publicas que afetam diretamente as suas vidas. Abers (1996) ainda observa que a extensdo do
controle social sobre as politicas discutidas podem sofrer variacfes, dependendo das
caracteristicas das politicas e dos publicos envolvidos no processo.

Para Sanoff (2000 apud SABOYA, 2007), a participacdo popular é fundamental na
construcdo coletiva dos objetivos e definicdo de estratégias e que, o envolvimento da
populacdo estimula o processo colaborativo em que sdo criadas as bases para 0 “capital
social” através de redes, desenvolvendo confianga e reforgando valores em comum.



Nesse sentido, Campbell (2003 apud SABOYA, 2007) aponta diversos beneficios que
traz a participacdo enfatizando que o maior deles € a possibilidade de delinear estratégias que
possam alcancar resultados em que ocorram ganhos coletivos, invertendo a logica tradicional
de que apenas uma fracdo da sociedade acaba colhendo os frutos desses ganhos.

Concluindo a breve discussdo sobre as interpretacdes, vertentes e escalas da
participacdo, cabe destacar o que nos ensina Milani (2007, p. 573) com base na sua pesquisa
realizada sobre a participacdo social na gestdo de politicas publicas de paises da América
Latina e Europeus que “a participacdo é parte integrante da realidade social na qual as
relacGes sociais ainda nao estdo cristalizadas em estruturas. Sua acdo € relacional; ela é
construcdo da/na transformacdo social. As préticas participativas e suas bases sociais
evoluem, variando de acordo com os contextos sociais, historicos e geograficos”. Em suma, a
pesquisa realizada por Milani o autoriza a afirmar o que j& dizia Pateman (1992) que o maior
desafio a participacao é a democratizacdo dos processos decisorios.

4. Plano Diretor e Participacdo nos Campi Universitarios

No Brasil, a ideia de campus universitario ganhou forca a partir das profundas
transformacdes pelas quais as universidades brasileiras passaram durante a década de 1960,
com a expansao das universidades publicas e privadas. Desta forma, o espacgo universitario foi
reformulado, com a transferéncia de faculdades para campi fora dos grandes centros, com
aglutinacdes de instituicdes e substituicdo de locais cativos para dar lugar a prédios de
departamentos, faculdades e institutos (CUNHA, 2003).

A reforma universitaria de 1968 elegeu 0 modelo de campus como elemento
indispensavel, considerado uma forma de minimizacdo de custos para a matricula de novos
ingressantes dentro do panorama de expansdo disseminado (COELHO, 2004). A proposta
regida pelo governo militar de concentrar os campi em locais afastados dos grandes centros,
ou até mesmo em grandes areas rurais, ditavam um novo padrdo para a educacdo superior
(CUNHA, 2003). Neste sentido, o planejamento da dimensdo espacial das universidades
recorreu a experiéncias de outras instituicbes de modo a integrar esta nova dindmica de
infraestrutura fisica, recondicionando também as atividades académicas e administrativas
(PRIETO, 2005).

Os procedimentos do planejamento urbano tém sido utilizados recorrentemente como
base do planejamento em campi universitarios brasileiros (BUFFA e PINTO, 2010; PAVESI,
2010; TISCHER, 2013). As solugdes apresentadas para as cidades em muito influenciaram as
universidades, que por sua dindmica, se assemelham a cidades de porte médio. Nesse sentido,
as universidades brasileiras historicamente receberam grande influéncia das universidades dos
Estados Unidos, incorporando préaticas e solucGes adaptadas do planejamento urbano
(PAVESI, 2010).

A multiplicidade e complexidade da proposta do movimento norte-americano “City of
Learning”, do inicio do século XX, onde as universidades norte-americanas passaram a
vislumbrar uma diversificacdo dos cursos, criaram os precedentes para uma expansao fisica
mais abrangente nas construcdes, adotando o master plan como instrumento puramente
técnico de promogdo de harmonizacdo dos elementos edificados (TURNER, 1984). Apoés a
Segunda Guerra, com o crescimento da comunidade académica o modelo tornou-se inocuo,
iniciando-se um movimento no qual:

Muitas universidades adquiriram, efetivamente (e ndo apenas metaforicamente), o
estatuto de cidades nao so6 por sua escala e complexidade, mas também por vivenciar
0s mesmos problemas (aumento da densidade populacional, conflitos entre
diferentes demandas de usos do solo, congestionamento das vias de transito...) cujo



equacionamento passou a demandar novas abordagens de planejamento, ndo mais
limitadas a argumentos formais e estéticos (PAVESI, 2010).

Esta tendéncia técnica de planejamento de campus teve em Richard Dober um dos
principais expoentes, através da obra, de 1963, Campus Planning. Sua visdo era de um
planejamento de funcionamento pragmético da instituicdo, onde ndo eram aventadas
correlacbes entre o planejamento e as praticas educacionais ou o0s fendmenos sociais
(PAVESI, 2010). Conforme Pavesi (2010), esse modelo foi marcado pela setorizacdo do
planejamento, onde uma racionalidade técnica era considerada em detrimento de
consideracdes éticas, com a exclusdo da comunidade académica no debate sobre os valores
que deveriam orientar o desenvolvimento fisico da instituicdo. Justamente nesta época, as
tendéncias de modernizagdo brasileira convergiam para assimilagdo dos paradigmas
estadunidenses.

Desta forma, sucedeu-se uma tendéncia de padronizagdo das universidades brasileiras
a partir do modelo utilizado na UnB, inspirado na organizacdo das universidades americanas,
incorporando uma racionalizacdo do planejamento académico e territorial (PAVESI, 2010). A
tendéncia de seguir o modelo tecnocratico americano, no auge da ditadura militar, acarretou
uma concentracdo da tomada de decisdo de como seriam 0s projetos das universidades
seguindo uma visdo estritamente técnica. Em contrapartida, emergiam nos planejamentos
urbanos e universitarios americanos um caminho distinto, onde a participacdo da comunidade
académica no planejamento se aliava aos procedimentos técnicos, tendo como marco a
experiéncia da University of Oregon (TURNER, 1984).

Muitas mudangas ocorreram tanto no planejamento urbano como também no
planejamento dos campi universitarios brasileiros desde entdo. Maneiras distintas de se
entender o planejamento teceram diferentes paradigmas, porém a visao de um planejamento
integrador, onde a participacdo popular deva ser considerada, passou a Ser CONsenso
(COELHO, 2012). Esta percepcdo de ultrapassar a hierarquizacdo do planejamento
universitario aliada a redugdo do tecnicismo esta intrinsecamente vinculada com os avangos
no planejamento urbano.

Conforme anteriormente exposto, com o advento do Estatuto da Cidade, os Planos
Diretores tornaram-se o instrumento principal do planejamento das cidades brasileiras. Da
mesma maneira, 0 Plano Diretor, tornou-se uma referéncia para o planejamento dos campi
universitarios brasileiros, havendo varios exemplos de universidades que utilizam este
instrumento.

Segundo Teixeira (2008), no Plano Diretor de um campus universitario:

E precipuo que a Universidade seja vista além de instituicdo formadora de valores e
saberes, mas acima de tudo seja reconhecida como universo de moradia pra uns, de
trabalho para outros, e de vivéncia para todos. Para sua implementacdo é
fundamental que reconhegamos o meio académico como espaco social, de relagBes
entre individuos singulares e que possuem visdes divergentes em relacdo ao mesmo
ambiente que os cerca (TEIXEIRA, 2008, p. 1251).

Entretanto, conforme aponta Tischer (2013, p. 5) “o Plano Diretor por si s6 nao
garante a efetiva participacdo da comunidade académica”. O PD necessita ser discutido,
debatido e pactuado entre os diversos grupos que compdem a Universidade, como o corpo
docente, o corpo discente e 0 corpo administrativo, e entre a Universidade como um todo e o
seu entorno, buscando o entendimento com a sociedade. E premente lancar mao de meios para
estimular a gestdo democrética do espago da universidade.

De acordo com Buffa e Pinto (2010), uma forma de instrumentalizar as iniciativas de
planejamento territorial nas universidades perpassa pela formacdo de comissOes
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especializadas, que tracam diagnosticos sobre aspectos relevantes do funcionamento do
campus. Contudo, os autores apontam que na pratica, “no final, as comissdes tornam-se

cumpridoras de tarefas, cuja premissa € construir com menor custo e rapidez” (BUFFA;
PINTO, 2010, p. 145). Nesse sentido, Tischer (2013) alerta que:

[...] o Plano Diretor ndo pode ser simplesmente uma tarefa, nem tampouco
abandonar os instrumentos que até agora, demonstram-se producentes. Deve-se a
partir do exposto, existir uma consonancia entre Participacdo, Orcamento e
Planejamento, afinados no que diz respeito a construcdo, que envolve grandes somas
de recursos financeiros, das Universidades e, que como é notério, de disponibilidade
orcamentaria, muitas vezes incerta, a revelia de um planejamento em longo prazo na
realidade brasileira (TISCHER, 2013, p. 13).

De tal modo, o Plano Diretor Participativo de uma universidade publica deve ser
entendido nos mesmos termos daqueles instituidos para as cidades, onde o aparato técnico
deve ser acompanhado da participacdo popular. Oliveira Filho (2009) ressalta que a
participagdo popular é “principio da democracia participativa”, sendo integrada com a
“politica urbana”, configurando-se como principio unificador da “ordem urbanistica”,
segundo a Constituicdo Federal, além de poder ser entendida como principio instrumental,
enguanto forma de promover qualidade de vida, justica social e corrigir desigualdades.

Desta forma, a participagdo popular esta no cerne da promocdo do planejamento
urbano, seja nos municipios ou nos campi universitarios. Entender suas potencialidades e
limitacbes sdo fundamentais para a proficuidade do ordenamento territorial, além de
promover o0 entendimento dos mecanismos de participacdo para outros elementos de
integracdo entre a universidade e a sociedade.

5. Metodologia da Pesquisa

A pesquisa desenvolvida nesse trabalho é de natureza qualitativa e de carater
descritivo e analitico (RICHARDSON, 1999), uma vez que descreve 0s processos dinamicos
vivenciados por grupos sociais internos e externos a organizacao em torno do PDP, e realiza a
analise qualitativa sob uma abordagem interpretativa dos dados de fontes bibliograficas e
documentais das universidades estudadas (GIL, 2002).

Os documentos selecionados para a pesquisa documental auxiliaram a compreensao da
dimensdo da participacdo na edificacdo dos planos diretores de campi universitarios,
fornecendo subsidios aos pesquisadores para eleger os pontos criticos envolvidos nesta
teméatica. Dentre as fontes documentais consideradas como mais relevantes estdo as
publicacbes dos planos diretores e os dados publicados nos portais das instituicdes referentes
a seus PDs.

Assim, foi realizado um mapeamento dos planos diretores das dez maiores
universidades publicas brasileiras a fim de buscar uma maior compreensdo de como a
dimensdo da participacdo € abordada na edificacdo destes PDs, tendo como embasamento o
ranking das universidades publicado em 2013 no jornal Folha de Sdo Paulo, sendo que uma
delas ndo apresentou dados que indiquem a constru¢cdo de um plano diretor. Buscou-se
identificar as bases de organizagdo dos planos pesquisados, bem como os meios utilizados
para fomentar a participacdo do publico interno e externo.

A analise interpretativa dos dados a partir da teoria (GIL, 2002) empregada na
pesquisa auxiliou o entendimento das mensagens provenientes dos dados em consonancia ou
confrontacdo com as perspectivas tedricas discutidas. Assim, pretendeu-se provocar uma
reflexdo contextual entre a teoria, a atualidade e o entendimento acerca da dindmica que
envolve um PD de um campus universitario.
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6. Resultados da Pesquisa

Os resultados auferidos pela pesquisa documental forneceram uma maior compreensao
de como a dimenséo da participacdo é abordada nos planos diretores de campi universitarios
brasileiros. Durante esta etapa, foi realizado um levantamento sobre as Universidades que
disponibilizam informacdes sobre os seus Planos Diretores, tendo sido localizadas essas
informagdes em nove grandes universidades publicas, tendo como pardmetro o “Ranking das
maiores universidades brasileiras” (FOLHA DE SAO PAULO, 2013). Ressalta-se que apenas
uma universidade ndo disponibilizou dados referentes a criagédo de um plano diretor.

O quadro a seguir mostra os aspectos selecionados no levantamento realizado, de
modo que foi possivel elaborar com as informagdes que se julgaram relevantes para a sua
composicao. Os aspectos selecionados localizados nos portais das universidades e em outros
canais digitais foram os seguintes: o nome da Universidade, a sua localizacdo, o titulo do
plano diretor, 0 ano em que foram iniciados os trabalhos de desenvolvimento do PD, os eixos
teméticos centrais onde sdo construidos grupos de trabalho que realizam o diagndstico da
instituicdo, além de mapeamento dos veiculos de comunicacdo que fomentam a participacdo
nos planos diretores universitarios, vislumbrando a participagdo do publico interno
(comunidade académica) e publico externo (demais agentes sociais que interagem com a

universidade).

Para a construcdo deste quadro foram pesquisadas

privilegiassem os PDs mais recentes e em funcionamento.

referéncias que

Quadro 1 — Planos Diretores em Universidades Publicas Brasileiras

e o £ © 9 Mecanismos de | Mecanismos de
o £ = iculaca iculaca
'S Nome 2 | Titulo do PD e & Eixos centrais artmulgqa_o com artlculgga_o com
5 5 5 25 0 publico o_publlco
g = externo interno
1. Aguas; 2. Residuos; 1.  Divulgacio
Plano  Diretor 3. Fauna; 4. Emissdo | online dos | 1. Audiéncias
Universidade Particivativo de Gases; 5. Percepcéo | resultados  dos | publicas; 2.
1 |de Sdo Paulo |SP Icipath 2005 | e Educacéo; 6. Uso do | Grupos de | Forum de
Socioambiental : o . x
(USP) solo; 7. Normatizag8o | Trabalho (GT); | discusséo em
da USP . -
Ambiental e|2. Portal do|redes sociais.
Certificacdo plano diretor.
1. Partido Urbanistico-
Ambiental; 2.
Acessibilidade e
deslocamentos; 3. diénci
. . Convergéncia entre 0s . u 1', , Audiencias
Universidade . =~ | 1. Divulgacéo | publicas; 2.
campi e Integracdo . .
Federal do . . . online do plano | Férum de
: Plano Diretor com a cidade; 4. Arte | .. . . N
2 |Rio de | RJ 2008 : ~ | diretor; 2. | discussdo em
. UFRJ 2020 e Cultura; 5. Esportes; - .
Janeiro S Exposicdo  dos | redes sociais; 3.
6. Comunicagdo; 7.| ;. " 7. L
(UFRJ) . o diagnosticos Oficinas
Cidadania; 8. Espacos Tematicas
Comerciais; 9.
Inovacao; 10.
Seguranga; 11.
Infraestrutura
L L_Js’o_e_ ocupagdo do 1. Divulgacéo | 1. Audiéncias
territorio; 2. . e
A C T .| online dos | publicas; 2.
Universidade Distribuicdo espacial L - . .
. 5 ! projetos; 2. | Radios e jornais
Federal de Plano Diretor das atividades; 3. . . .
3 . .| MG 2008 . Portal vinculado | internos; 3.
Minas Gerais UFMG Localizacdo de |, . . .
; a instituicdo com | Forum de
(UFMG) Unidades e de S . x
publicacdes e | discussdo em
Departamentos . .
. forum. redes sociais
académicos e
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administrativos; 4,

Edificagdes
Universidade
Federal do
4 |Rio Grande|RS Néo foi encontrado plano diretor para esta universidade na pesquisa realizada
do Sul
(UFRGS)
Universidade 1. Sistema viario; 2. ;fravésDcli\c/Ju?earEtarlg
Estadual de Plano Diretor Uso do solo, meio 1. Audiéncias
5 - SP 2005 . . de Estudos | . ..
Campinas da UNICAMP ambiente e infra- Avancados  da publicas
(UNICAMP) estrutura anca
universidade
1. Demanda (evolucéo
e necessidades
Universidade Utiliza o plano reglona|~s); 2. Acesso
. (expansdo de vagas e
Estadual diretor das para ) ~ . x
X - . inclusdo social); 3.|1. Elaboragédo em a
Paulista Julio 0 ensino X . 1. Audiéncias
6 . |SP . 2006 | Organizacgéo e|conjunto com o| . ..
de Mesquita superior do . <. publicas
; x administracéo; 4. | governo estadual
Filho Estado de Séo Custos A
(UNESP) Paulo fi ' )
inanciamento; 5.
Inovacgéo e
competitividade.
1. Transmissdo
ao vivo das
1. Integracédo a | audiéncias
Universidade estrutura urbana; 2. | puUblicas; 2.
Federal  de Plano Diretor Preservacao Férum de 1 Audiéncias
7 | Santa SC | Participativo da | 2005 | ambiental; 3. | discussdo online; ﬁblicas
Catarina UFSC Integracdo dos espagos | 3. Portal do P
(UFSC) 4. Uso e ocupagdo do | plano diretor; 4.
solo Grupo de
discussdo em
redes sociais
1. Transporte; 2. 1. Comissdo
L Plano Diretor Seguranga; 3. permanente para
Universidade . = ] x
o Fisico do Integragdo; 4.1, Forum de|revisdo do plano
8 |de Brasilia| DF 1998 : : « A s
(UnB) Cgmpus Darcy Plangja_mento discussdo onling; dlret_or,_ 2.
Ribeiro Ecoldgico; 5. Audiéncias
Infraestrutura publicas.
1.  Seguranca; 2. 1. Audiéncias
Universidade Residuos; 3. Meio , publicas; 2.
. . . 1. Forum de .
9 Federal do PR Plano  Diretor 2009 Ambiente; 4. discussio em Leituras
Parana da UFPR Acessibilidade; 5. redes sociais: comunitarias
(UFPR) Comunicac¢do; 6. Uso ’ ap6s aprovagao
e ocupagao do solo do PD
Universidade Plano Diretor
Federal de do Campus 1. Estrutura el Seminérios | 1. Audiéncias
10 PE . 2004 ~ - L
Pernambuco Recife da ocupacdo dos espagos | com especialistas | publicas
(UFPE) UFPE

Fonte: Elaboracéo propria a partir do jornal Folha de Sao Paulo (2013), de planos diretores publicados e outros
dados divulgados em sites das universidades que disponibilizam informages sobre os seus planos diretores.

Algumas universidades multicampi apresentam mais de um Plano Diretor, ou até
mesmo planos diretores especificos para institutos ou departamentos isolados. Dessa forma,
0s pesquisadores optaram por se aterem aos planos diretores de ampla abrangéncia.
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Outro aspecto que se destaca pode ser verificado nas universidades estaduais de Séo
Paulo, onde os planos diretores das institui¢cbes de ensino superior é uma politica do governo
estadual em conjunto com essas instituicbes. Neste caso, foram constituidos comités
executivos formados por especialistas, secretarios de estados e reitores das universidades que,
em conjunto com o Conselho Estadual de Ciéncia e Tecnologia, definiram os pardmetros de
crescimento até 2020 para seu sistema de ensino superior. Entretanto, a USP e UNICAMP
elaboraram seus planos diretores especificos, estando esses, articulados com as diretrizes dos
planos diretores das suas cidades.

Outro dado relevante reside no fato que a UnB publicou seu o Plano Diretor ja no ano
de 1998, mesmo antes da instituicdo do Estatuto da Cidade em 2001. Este fato aponta para a
influéncia historica nesta universidade de métodos do planejamento urbano e, também, como
seu desenho organizacional influencia a gestdo das demais universidades brasileiras, como ja
apontada anteriormente neste na fundamentacéo tedrica deste estudo.

Destaca-se ainda que todos os planos utilizaram audiéncias publicas em sua edificacao
como mecanismos de articulacdo interna. Ademais, outros meios digitais chamam atencéo
como métodos que fomentam a participacdo de um publico cada vez mais diversificado, como
no caso da UFSC. Esta iniciativa, principalmente a partir da criacdo de foruns digitais de
discussdo e divulgacdo digital dos trabalhos dos grupos de diagnostico, permite o acesso de
diferentes publicos ao debate do ordenamento territorial do campus universitario.

Nesse sentido, observa-se a tentativa de tornar o processo mais aberto a um
quantitativo mais abrangente de participantes, nos moldes do preconizado por Arnstein (1969)
e Fung (2006). Ademais, isto sugere que a publicidade dos assuntos pertinentes ao PD e sua
construcdo, necessaria para o debate publico, conforme Fung (2006), esta voltada para um
publico aberto a todos que desejarem participar. Este fator € um importante indicador para a
edificacdo de novos planos diretores, ou mesmo para a revisao dos ja existentes, de modo a
evitar a exclusividade de uma discussao tecnicista dirigidas a apenas grupos de interesse.

Entretanto, o acesso a informacdo ndo foi muito facil na maioria dos casos, 0 que
tende a tornar o debate mais limitado. Essa situacao a ser evitada, € estudada por Fung (2006)
quando ele detectou em seus estudos sobre participacdo que ha varias formas de participacao
e, entre elas, aquela em que a participacdo estd limitada a pablicos especificos, o que ele
denomina de “mini-publics”, onde grupos de especialistas e demais pessoas diretamente
vinculadas ao tema sdo os atores envolvidos no debate da politica em questdo, formando
assim nucleos seletos de especialistas.

Fung justifica esse tipo de participacdo, mas ndo explora essa seletividade do ponto de
vista politico e institucional, pois é certo que nessa categoria de participacdo, ndo se discute 0s
critérios de inclusdo e exclusdo dos individuos nos grupos de trabalho, os quais deixam
pessoas de fora e colocam outras para dentro. Acredita-se ser importante conhecer o porqué
de determinadas pessoas participarem, e outras ndo. Isso nos leva a questionar a existéncia de
“mini-publics” como forma de participacdo, 0 que contrairia o proprio Estatuto da Cidade que
procurou romper com formas de participacdo seletiva, buscando elevar a densidade e
amplitude da participagdo em Planos Diretores.

Desta maneira, a articulagédo em buscar incluir os diversos segmentos da comunidade
académica interagindo interna e externamente acaba favorecendo uma gestdo universitaria
mais inclusiva e democratica.

7. Consideracdes Finais

A pesquisa realizada apresenta como reflexdo preliminar que entre as maiores
universidades publicas brasileiras, assim consideradas em pesquisa documental, em que se
localizaram informagdes em sites e portais sobre os seus planos diretores, apenas uma delas
néo possibilitou acesso as informagdes que remetam a criagdo de um Plano Diretor. Isto pode
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significar que a maioria tem interesse em construir e publicizar informacGes sobre os seus
planos diretores.

Cabe comentar, todavia que, entre os planos diretores divulgados, apenas dois se
intitulam “participativos”. Apesar de a maioria ndo se qualificar como “participativo”, ha
divulgacdo de dados sobre audiéncias publicas e/ou leituras comunitarias como mecanismos
de diadlogo e participacdo. Contudo, a publicidade dos trabalhos gerados nestes planos
diretores apesar de ser acessivel, ndo é de facil acesso para se chegar a informacéo desejada e
seus detalhamentos.

A falta de publicidade dos diagnosticos realizados pelos grupos de trabalho, das atas
das audiéncias publicas e/ou leituras comunitarias e demais acOes referentes aos planos tende
0 processo a uma conducdo dentro de uma linha estritamente técnica, havendo pouca
interatividade com pessoas de fora do corpo de especialistas, levando a uma situagdo de
dialogo apenas com guem conhece 0s assuntos tematicos. A discussao fica restrita a grupos de
interesse, onde os outros publicos, ndo especialistas, inclusive da prépria universidade ou do
seu entorno, acabam sendo excluidos do processo de construcdo do PD, por desconhecimento
ou falta de expertise.

Portanto, com base nesses achados e interpretacdes iniciais acredita-se que a
edificacdo do PD de um campus universitario, que se propde a incrementar a dimenséo da
participacdo, deve dispor de meios a envolver efetivamente uma ampla gama de pessoas, a
comecar pela disseminacdo das informacGes. O envolvimento de um puablico maior, como
previsto no Estatuto da Cidade deve ser precedido pela profusdo da informacdo, tornando,
assim, mais clara, acessivel e transparente a construcéo desse instrumento.

A legitimidade do discurso da participacdo perpassa o devido envolvimento dos
agentes inseridos no territdrio, bem como a influéncia direta destes na tomada de decisdo na
gestdo. Entretanto, os achados iniciais da pesquisa até 0 momento desenvolvida acenam para
uma situacdo que contraria o sentido de participacdo defendido por Pateman (1992), Jacobi
(2002), Milani (2008) entre outros autores de que ndo ha participagdo, considerando-a em sua
magnitude, sem que ocorra a democratizacdo dos processos decisérios.
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