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PLANEJAMENTO URBANO E PARTICIPACAO:
da Espanha ao Brasil’

Jefferson O. Goulart*

Este artigo analisa o ideal participativo no &mbito do planejamento urbano, examinando especialmente como
o tema figura no marco institucional da politica urbana da Espanha no periodo contemporaneo. Adota-se o pa-
rametro analitico de que normas institucionais condicionam os mecanismos participativos. A participagdo em
processos de formulagdo e implantagao de politicas publicas remete ao debate sobre as teorias democraticas e
é abordada nos limites de seus enunciados normativos e de suas regras correspondentes. O marco institucional
da participagao, no caso espanhol, é identificado nos principios constitucionais, na legislagao ordinéria e na
Ley de Suelo, nos quais se constata baixo grau de institucionalizagao. Na sequéncia, sdo formulados alguns
apontamentos sobre o caso brasileiro, no qual, a despeito dos retrocessos mais recentes, ainda vigora um grau
superior de institucionalizagdo participativa na politica urbana. Metodologicamente, o artigo baseia-se em revi-
sdo bibliografica interdisciplinar e em pesquisa documental de fontes institucionais.

Paravras-cHavE: Planejamento Urbano. Participagao Politica. Espanha. Planos Diretores. Politica Urbana.

INTRODUGAO

O debate sobre a participagdao em pro-
cessos decisérios emergiu em varios paises que
experimentaram transigoes de regimes autorita-
rios para democracias politicas (Avritzer, 2008;
Blanco e Subirats, 2012; Castells, 1980; Lavalle;
Vera, 2011; Linz; Stepan, 1996, Teixeira, 2020).
Tal conjuntura aplica-se a Espanha e ao Brasil,
paises em que, nao obstante as diferengas que
os distinguem (politicas, socioecondémicas, cul-
turais, territoriais ou cronolégicas), a agenda da
transigdo democrética registrou intensa mobi-
lizagado societaria e variadas demandas partici-
pativas nos processos de formulacao e implan-
tagdo de politicas publicas. Tal movimentagao
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impactou a formatagéo institucional desses re-
gimes politicos e também ecoou na esfera das
teorias democraticas (Miguel, 2005).

Este artigo analisa destacadamente a
moldura institucional do sistema de planeja-
mento urbano da Espanha no periodo subse-
quente a democratizagao e seus corresponden-
tes dispositivos participativos, tomando como
base revisdao da bibliografia interdisciplinar
(Urbanismo, Sociologia Urbana, Ciéncia Po-
litica/Politicas Publicas), tanto teérica como
empirica/comparativa, e pesquisa documental
de fontes institucionais (normas, legislagao). A
combinacgao desses instrumentos metodolégi-
cos permite fundamentar conceitualmente o
controverso tema da democracia, situando as
tentativas de alargamento de seus sentidos. A
ideia de participagdo é tomada precisamente
nesse sentido de ampliagao do escopo norma-
tivo de quem efetivamente tem prerrogativas
decisorias no campo no planejamento urbano
espanhol, cuja anélise é matizada pelo corres-
pondente arranjo institucional. Portanto, to-
mou-se como suposto analitico que as normas
institucionais condicionam o alcance e a efeti-
vidade dos mecanismos participativos.
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O estudo confirma a hipétese de que
os limites a participagdo sdo determinados,
em grande medida, pelos constrangimentos
institucionais, ou seja, o baixo grau de insti-
tucionalizagdo e mesmo seu cardter genérico
concorrem para que as experiéncias participa-
tivas tenham baixo impacto nas definigoes da
politica urbana.

Para que o exame do cenario espanhol
nao seja tratado de maneira insulada, subsidia-
riamente e sem a pretensdo de formular uma
analise comparativa abrangente e definitiva,
também é examinado o arcabougo institucio-
nal brasileiro na forma de apontamentos que
enfatizam seus aspectos mais relevantes.? Essa
abordagem concisa destaca tanto seus avangos
quanto retrocessos recentes.

Afora os impactos das varidveis de na-
tureza institucional, desde fins do século XX,
a Espanha notabilizou-se pela difusdo de uma
nova concepcao de planejamento urbano iden-
tificada no planejamento estratégico das cida-
des (Castells; Borja, 1996) sob a influéncia do
idedrio do empresariamento urbano (Harvey,
1996), paradigma evidenciado na gestao urbana
de vérias cidades (Vainer, 2000). A influéncia
desse modelo em paragens brasileiras dissemi-
nou-se na forma de grandes projetos urbanos,
megaeventos, agressivo city marketing e limita-
¢ao dos debates ptblicos na pélis (Vainer, 2000).

Além desta Introducao, o artigo contem-
pla mais quatro segoes. Na proxima segao, “De-
mocracia e governo representativo”, sdo apre-
sentadas as bases conceituais desse debate em
didlogo com multiplos enfoques da literatura
das teorias democraticas, além de uma anéali-
se da trajetéria da agenda da participagao na
Espanha, da transicdo democratica até o peri-
odo contemporaneo. A secao subsequente, “O
marco institucional da participagdo na Espa-

”

nha”, examina os mecanismos institucionais

? Uma analise comparativa completa exigiria um inven-
tdrio minucioso e mais detalhado do caso brasileiro e de
sua trajetéria, que aqui ndo foi possivel reproduzir em
razao da limitacao de espago. Para uma analise do arca-
bougo institucional participativo do planejamento urbano
no Brasil, ver: Avelino (2016); Avritzer (2008); Caldeira
e Holston (2004); Goulart (2020); Rolnik (2009); Santos
(2011); Teixeira (2020).
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de participagdo no sistema de planejamento
urbano espanhol. A quarta segédo, “O caso bra-
sileiro”, analisa, de forma sucinta, as princi-
pais caracteristicas do sistema institucional
de participagdo no Brasil, com énfase em suas
institucionalizagdo e incidéncia no campo do
planejamento urbano. A secdo derradeira de
conclusoes, sem a pretensao de formular uma
analise comparativa exaustiva, apresenta uma
sintese relacionando o contexto institucional
espanhol ao cenédrio brasileiro, identifican-
do suas particularidades e ressaltando que, a
despeito dos retrocessos nacionais no periodo
recente, o grau de institucionalizagdo partici-
pativa ainda é inferior na Espanha.

DEMOCRACIA E GOVERNO RE-
PRESENTATIVO

O modelo de democracia que se conso-
lidou na Europa ocidental na segunda metade
do ultimo século, e que se espraiou alhures,
consagrou a perspectiva schumpeteriana se-
gundo a qual sistemas democraticos equiva-
lem a escolha de minorias legitimas que detém
autoridade para tomar decisoes em nome da
maioria do povo. Nessa acepgao, o poder po-
pular é limitado a definigdo dos procedimen-
tos decisorios e a formacao dos governos, pois
estes sdo efetivamente os tomadores de deci-
soes vinculatérias para todos (Bobbio, 1986;
Miguel, 2005; Schumpeter, 1984). A justifi-
cacao do conceito é mais complexa e envolve
multiplas exigéncias — liberdades individuais;

N

direito a contestagdo; instituigdes politicas
sOlidas; regras do jogo estaveis; acesso mini-
mamente igualitdrio a recursos de poder ma-
teriais e imateriais; eleigoes periddicas; expec-
tativa de alterndncia no exercicio do poder; e
imposigdo de limitagoes ao governo —, mas seu
fundamento primario é inequivoco quanto ao

carater procedimental da democracia.® A essa

¢ O'Donnell (1998) assinala que, no caso dos paises latino-
-americanos que restabeleceram sistemas democraticos, a
cidadania se revela truncada em razao de cenarios de ex-
trema pobreza e desigualdade social, aos quais, para efeito
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concepcao de democracia como método deci-
sdrio, a literatura atribuiu a nomenclatura de
modelo liberal-pluralista.

A rigor, as democracias que se consoli-
daram historicamente seriam governos repre-
sentativos, cujas transformacdes nao foram
suficientes para assegurar governos do povo:
“a representagdo nunca foi uma forma indireta
ou mediada de autogoverno do povo. O gover-
no representativo nao foi concebido como um
tipo particular de democracia, mas como um
sistema politico original baseado em princi-
pios distintos daqueles que organizam a demo-
cracia” (Manin, 1995, p. 34).

Afora seu afastamento de qualquer as-
piragdo valorativa de contetitddo — democracia
como “governo do povo”, como sistema de
igualdade ou como dispositivo de participa-
¢ao popular em decisoes de interesse publico
—, as principais contestagdes ao conceito libe-
ral-pluralista sdo de duas ordens: de um lado,
pela radical apartagao entre as esferas politica
e social, o que remete o estatuto de igualda-
de politica a um alto grau de abstragao porque
ignora as inequidades no exercicio de direi-
tos civis e as desigualdades socioecondémicas
proprias de sociedades capitalistas, ou seja, o
principio liberal de que todos sao iguais pe-
rante a lei e de que o Estado tem carédter me-
ramente normativo e sua verificagdo empirica
nao resiste aos fatos; e, de outro, pela “redugao
da politica a um processo de escolha, no qual,
por uma premissa metodoldgica, considera-
-se que todos os cidadaos sdo guiados por um
‘entendimento esclarecido de seus interesses”
(Miguel, 2005, p. 12). Abstraida qualquer pre-
tensao substantiva, importam basicamente as
formas através das quais a democracia se re-
aliza, porque suas exigéncias essenciais sao a
legitimidade e a representacao.

Em que pesem as objegoes atribuidas a
esse sistema politico em que a participagao do
povo se limita a eleicdo de governantes, nem
mesmo essa modalidade de governo represen-

de analise do regime politico, deveriam ser acrescentadas
a fragilidade dos direitos civis e uma accountability fraca.

tativo vigorou na Espanha durante o largo peri-
odo do regime autoritario conduzido pelo fran-
quismo (1939-1978).* Somente no final da dé-
cada de 1970 e no decénio seguinte, afirmou-
-se o processo de democratizagdo do pais, com
o ingrediente inovador da emergéncia de mo-
vimentos citadinos de larga influéncia societa-
ria. A rigor, foram expressoes que precederam
e influiram no restabelecimento democratico
institucional, razao pela qual a transicdo (do
regime autoritario para uma democracia) nao
se limitou a tal dimensao, como parte da lite-
ratura politoldgica interpretou esses processos
(Linz; Stepan, 1996).

O caso madrilenho foi paradigmatico:
multiplicaram-se movimentos nas décadas de
1970 e 1980 que envolviam associacgbes de vi-
zinhos, aposentados e donas de casa, organi-
zagOes comunitarias juvenis, de mulheres e de
consumidores, entidades e associagoes civicas.
Esses e outros movimentos ganharam notabili-
dade em um contexto de crise urbana, definida
pela “experiéncia dos habitantes das grandes
cidades que provém da crescente incapacida-
de da organizagao social capitalista assegurar
a producao, distribuigdo e gestao dos meios

N .

de consumo coletivo necessarios a vida coti-
diana [moradia, educacgao, transportes, satde,
areas verdes etc.]” (Castells, 1980, p. 20).° As
demandas desses movimentos citadinos eram
de dois tipos: em primeiro lugar, de contetido,
por reivindicarem agoes distributivas e poli-
ticas publicas capazes de partilhar a riqueza
social e elevar a qualidade de vida; em segun-
do lugar, de forma, no sentido de tornar mais
acessiveis e participativas as decisoes relativas
as suas reivindicagoes.

As décadas que se seguiram a democra-
tizagao transformaram a fisionomia sociopoli-

* O general Francisco Franco assumiu a chefia do Estado
em 1939, apds a derrota da I Reptblica, e faleceu em 1975,
mas o regime franquista ainda resistiu a morte de seu lider.
Apesar da dissolugdo das cortes e da aprovagao de dispo-
sitivos democratizantes (notadamente a reforma politica)
terem sido processadas pouco antes, o marco institucional
de restabelecimento democrético é a Constituigao de 1978.

5 Sobre a experiéncia participativa do Plan General de Ma-
drid de 1985, ver Salgado (2011).
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tica do pais — com intensa urbanizagao e metro-
polizagao, terceirizagdo da economia e crise do
padrao fordista de produgao, primazia do eixo
econ6mico na agenda urbana e acentuada es-
peculagido imobiliaria (Costa et al., 2013), além
da estabilizagdo do sistema politico® —, todavia,
a exigéncia da participagao societaria nas deci-
soes publicas permaneceu na agenda politica,
ainda que essa evolugdo registre, de um lado,
certo arrefecimento da vitalidade original da-
queles movimentos e, de outro, algum nivel de
institucionalizagdo dessas experiéncias com o
estabelecimento de concejalias de participaci-
6n ciudadana. Participagao cidada significava
e continuou significando o alargamento dos es-
pagos decisérios para além da representagao e
do sufragio, movendo-se da sociedade civil em
diregado ao Estado e as suas instituigoes.

Em termos minimalistas, “la participacién
ciudadana se entende, en gobernanza, como im-
plicacion de la ciudadania en el desarrollo de la
ciudad en tanto que espacio de responsabilidad
compartida” (Esteve; Gorgorié, 2009, p. 157),
ou seja, representa a inclusao de segmentos so-
cietdrios por meio de entidades e organizagoes
sociais com o objetivo de que a sociedade tome
parte em processos decisorios de politicas pu-
blicas. Gobernanza seria a materializacao desse
compartilhamento decisorio e a forma de partici-
pagao dos cidadéos e de suas associagoes.

Diferentemente de suas origens, quando
os movimentos sociais citadinos aspiravam a
construir espagos politicos para serem ouvidos
e atendidos, “ahora la participacién es um valor
en si misma del que depende la legitimidade
del poder local” (De La Fuente, 2010, p. 94). Em
termos substantivos, trata-se de uma mudanca
crucial, na medida em que as ideias de trans-
paréncia e accountability passaram a integrar

% Desde a democratizagdo, o sistema politico foi marcado
por um modelo bipartidario em que o poder foi alternado
entre o Partido Popular e o Partido Socialista Obrero Es-
parnol. A partir de 2015, esse cendrio foi alterado com a
emergéncia de dois novos partidos relevantes: Podemos
(esquerda) e Ciudadanos (centro-direita). A estratificacao
multipartidéria foi modificada nas elei¢es de novembro
de 2019 com a ascensao do Vox, partido de extrema-direita
que se tornou a terceira bancada na Camara dos Deputa-
dos. A respeito disso, ver: Franzé (2020) e Maass (2017).
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o repertério da administragao publica quase de
forma imperativa, mesmo que essa exigéncia
seja normativa em boa parte das vezes.

Marti-Costa e Bonet-Marti (2008) iden-
tificam seis tipos de movimentos urbanos con-
temporaneos: a) aqueles relacionados a provi-
sdo e ao acesso a moradia e aos servigos ur-
banos; b) outros distinguidos pela defesa mais
geral da comunidade; c) os que contestam as
novas politicas de desenvolvimento urbano
baseadas nos grandes eventos, que produzem
invariavelmente algum tipo de gentrification;
d) associagbes e grupos que geram programas
comunitérios; e) movimentos de excluidos (po-
bres, marginalizados, imigrantes); e f) protestos
urbanos glocalizados (de escala local, porém,
com agenda de alcance global). Nao obstante
suas especificidades, tais movimentos se defi-
nem como uma rede “de individuos, grupos y
organizaciones que dirigen sus demandas a la
sociedad civil y a las autoridades e intervienen
con cierta continuidade en la politizacion del
espacio urbano a través del uso de formas con-
vencionales y no convencionales de participa-
cién en la ciudad” (Marti-Costa; Bonet-Marti,
2008, p. 6), e cada um tem diferentes estrutu-
ras de oportunidades politicas tanto para se or-
ganizar e mobilizar suas bases sociais quanto
para pressionar e penetrar no sistema politico
com a intencdo de terem atendidas suas de-
mandas. Nesse cendrio:

Estan resurgiendo los movimientos urbanos como
consecuencia de las oportunidades que se abren
ante: 1) la emergencia de la gobernanza, 2) el cues-
tionamiento creciente de los limites de la democra-
cia representativa, y 3) la trasformacion de las ciu-
dades, que sittia de nuevo a lo urbano en el centro
de las preocupaciones de la ciudadania. Esta triple
confluencia de factores permite que el movimiento
urbano se apropie de la metodologia comunitaria
para dotar de contenido una orientacién tactica que
ordena y dota de horizonte a sus repertorios (Telle-
ria; Ahedo, 2016, p. 105, grifo nosso).

Transpor os contornos da representa-
¢do mantém-se como o desafio principal dos
diferentes movimentos citadinos: busca-se

o alargamento dos processos decisérios para
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além dos limites do governo representativo.
As brechas participativas e decisérias que se
abrem (nas formas de conselhos, referendos,
consultas publicas, decisoes concertadas com
associagoes civis etc.) resultam da prépria ca-
pacidade de organizagéao societaria para inserir
suas demandas na agenda publica, das normas
vigentes e das frestas consentidas pelos atores
institucionais, ou seja, seria um equivoco in-
terpretar essa relagao efetivamente dialética
como se resumisse a dois polos antagbnicos e
estanques: uma sociedade civil supostamente
benfazeja e universalista na difusao de direi-
tos e um Estado supostamente impermeavel e
refratdrio a qualquer férmula democratizante.
Ha, com efeito, um e outro ingrediente, mas
seria um engano metodoldgico e interpretativo
ignorar a dimensao politica da interacdo en-
tre esses polos e as diferencas que marcam as
distintas orientacdes ideolégicas tanto dos go-
vernos quanto dos movimentos urbanos e suas
multiplas influéncias. Governos e politicas im-
portam e fazem diferenca.

Nessas condicoes, o objetivo comum
desses movimentos persiste: atenuar o déficit
democratico das instituigdes representativas.
Processos participativos seriam a chave des-
sas novas modalidades decisérias, entendidas
como a ampliagao dos foros nos quais séo deci-
didas politicas publicas mediante inclusao dos
cidadaos e decisoes sdao compartilhadas por
meio de consultas prévias.”

A nomenclatura pode variar, mas as
correntes criticas dos limites da representagao
sdo geralmente identificadas pelas expressoes
“democracia participativa” ou “democracia de-
liberativa”.? Essa esfera discursiva — segundo a
qual os cidadédos e grupos néo teriam posicoes

7 Sobre o tema, ver especialmente: Alguacil Gémez (2006);
Echalecu Castano (2001); Iglesias (2011); Marti-Costa e
Pybus (2013); Parés (2010); Salgado (2011).

8 A literatura sobre as tipologias democréticas é ampla e
controversa. Aqui, toma-se a ideia de “democracia partici-
pativa” segundo define Pateman (1992), ou seja, no sentido
de que alarga os foros decisorios em todos os niveis (esco-
las, fabricas etc.) e estimula o interesse e o envolvimento
do cidaddo comum em todos os niveis da vida publica.
A formulagéo tedrica pioneira da nocgao de “democracia
deliberativa” é de Habermas (1997). Para uma sintaxe com-
parativa dessas teorias, ver Miguel (2005).

prévias inflexiveis e os atores institucionais
cumpririam papel secundario — permitiria que
o debate e a persuasdo produzissem solugbes
pactuadas fundadas em processos democra-
ticamente deliberativos. Agdo comunicativa,
concertagao e participacao civil seriam a base
dessa concepgao. E indispenséavel, porém, re-
gistrar o carater normativo desse ideério.

Seja qual for o modelo de democracia
preconizado para reformar o governo repre-
sentativo, o fato a destacar é que estdo em cur-
so mudangas importantes nas caracteristicas e
na expressao contemporanea dos movimentos
societdrios. Assim, “los movimientos urbanos
estdn adaptdndose a los cambios en las ciu-
dades, los modos de gobierno y la accién co-
lectiva, aprovechando las oportunidades que
se abren con la gobernanza” (Telleria; Ahedo,
2016, p. 109).Tais movimentos tém suporte no
ideédrio da democracia participativa e se tradu-
zZem em expressOes organizativas originais e
mais horizontais, cujas agbes se orientam no
sentido do “refortalecimiento de la sociedad
civil, asi como a una estrategia de influencia
que pretende aumentar su incidéncia en la
gestion democréatica de las ciudades” (Telleria;
Ahedo, 2016, p. 109).

Isso nao significa, porém, tratar a parti-
cipagdo de forma quase mitica, como se fosse
imune as imperfeigoes que caracterizam qual-
quer invento humano e, como “remédio mila-
groso”, tivesse a virtude mégica de solucionar
todas as injustigas e desigualdades urbanas.
Nesse sentido, distanciamento critico é um
ingrediente tedrico-metodolégico imperativo.
Ademais, é preciso reconhecer que “el éxito
de su acceso depende de los recursos que son
capaces de movilizar, de su capacidad organi-
zativa y de su aptitud para dominar el juego
de interrelaciones con las autoridades admi-
nistrativas” (De La Fuente, 2010, p. 106). Os
resultados quantitativos e qualitativos dos me-
canismos participativos dependem da organi-
zagdo societdria, da correspondente moldura
institucional e dos atores institucionais (dos
governos, sobretudo). Nesse sentido, atores

Caperno CRH, Salvador, v. 34, p. 1-16, €021011, 2021
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de ambas as origens (sociedade civil e Estado)
precisam reconhecer reciprocamente em seus
interlocutores diferentes fontes de legitimida-
de, interacdo cuja resolugdo é altamente com-
plexa porque ndo s6 nao hé simetria nas prer-
rogativas de poder entre esses atores, como
situagoes de impasse remetem as decisoes ao
ambito institucional.

No caso espanhol, estdo bastante evi-
denciadas as “flaquezas e insuficiencias de
una politica estrictamente institucional, que
estabelece como tinicos cauces de participaci-
6n las vias previstas da democracia representa-
tiva” (Blanco; Subirats, 2012, p. 27). Ademais,
as areas do conhecimento que tém se dedicado
a estudar os fendmenos urbanos em suas mul-
tiplas dimensoes — notadamente o Urbanismo,
a Sociologia Urbana e a Ciéncia Politica — ain-
da nao produziram uma anélise peremptéria
dessas experiéncias participativas, ndo raro
enaltecendo acriticamente seus principios
sem que a esse juizo de valor correspondam
estudos empiricos consistentes que confirmem
seus postulados, e assim, “las experiencias de
democracia participativa quedan envueltas em
las nubes rosdceas del romanticismo, percibi-
das como algo intrinsecamente positivo, sin
pararnos a reflexionar obetivamente cuél ha
sido hasta ahora el balance de las mismas” (De
La Rosa, 2014, p. 347).

O MARCO INSTITUCIONAL DA
PARTICIPACAO NA ESPANHA

Sumarizados os termos conceituais do
debate, cumpre agora elencar os dispositivos
institucionais da participagdo no sistema de
planejamento urbano espanhol. Tais normas se
situam basicamente em trés fontes: na Consti-
tucion de Espana (CE), na legislacao ordinéria
e na Ley de Suelo.

Os dispositivos constitucionais sobre a
participagdo sao genéricos e expressam mais
principios do que regras detalhadas, a saber:
os cidadaos podem exercer sua soberania e
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tém “derecho a participar en los asuntos pi-
blicos, directamente o por medio de represen-
tantes” (Art. 23); o Estado é responsével pela
promogao de condigbes igualitarias e assim
“corresponde a los poderes piblicos remover
los obstdculos que impidan o dificulten su
plenitud y facilitar la participacién de todos
los ciudadanos en la vida politica, econémica,
cultural y social” (Art. 9.2); finalmente, garan-
te-se que “las decisiones politicas de especial
trascendencia” podem “ser sometidas a refe-
réndum consultivo de todos los ciudadanos”
(Art. 92.1), a ser “convocado por el Rey, me-
diante propuesta del Presidente del Gobierno,
previamente autorizada por el Congreso de los
Diputados” (Art. 92.2) (Espanha, 1978).

No plano infraconstitucional, a Ley Re-
guladora de las Bases del Régimen Local (Es-
panha, 1985) prevé a “creacion de 6rganos te-
rritoriales de gestion desconcentrada para fa-
cilitar la participacién ciudadana en la gestion
de los asuntos locales” (Art. 24); na sequéncia,
os artigos 69 a 72 sdo dedicados a participagao
cidada, prevendo “la méas amplia informacién
sobre su actividad y la participacién de los
ciudadanos en la vida local” (Art. 69) e que
“todos los ciudadanos tienen derecho a obte-
ner copias y certificaciones acreditativas de
los acuerdos de las corporaciones locales y sus
antecedentes, asi como consultar los archivos
y registros” (Art. 70.3). Ademais, se prevé con-
sulta popular direta mediante convocagao do
Alcalde (prefeito), ratificada pelo Pleno (Parla-
mento) e autorizada pelo governo central: “so-
meter a consulta popular aquellos asuntos de
la competencia propia municipal y de caracter
local que sean de especial relevancia para los
intereses de los vecinos” (Art. 71).°

Ainda na regulagao territorial, a Ley de
Medidas para la Modernizacion del Gobierno
Local (Espanha, 2003) ratificou o papel das

9 H4, ainda, as regras e dispositivos especificos dos Planes
de Ordenacién Urbana em sua tramitagido autonomica e/
ou municipal, contudo, nao é possivel reportar detalhada-
mente tais ordenamentos para coteja-los em razao de sua
amplitude (o pais contabiliza 8.122 municipios). A utiliza-
¢ao de tais fontes de dados implicaria outra investigacao,
que foge ao escopo limitado do presente estudo.
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Juntas Municipales de Distrito e dos Consejos
Sectoriales como 6rgaos territoriais descentra-
lizados e facilitadores da participagdo cidada
na agenda municipal. Trata-se de “aspecto
cualitativamente definidor del modelo parti-
cipativo espanol, ya que se da un papel pro-
tagénico a la participaciéon de base asociativa
en perjuicio de la participacion del ciudadano
individual y se fomenta su intervencion en los
asuntos locales” (De La Fuente, 2010, p. 98).

O quadro institucional da participagao
é completado com a legislagdo especifica da
ordenacao territorial, a Ley de Suelo (Espanha,
1992). O tema aparece de forma difusa e relati-
vamente dispersa:

[Como garantia da ordenagao territorial e urbanis-
tica]: derecho a la informacién de los ciudadanos
y de las entidades representativas de los intereses
afectados por los procesos urbanisticos, asi como la
participacién ciudadana en la ordenacién y gestion
urbanisticas (Art. 4.2.c);

[Como direito do cidadao]: acceder a la informacién
de que dispongan las Administraciones Pablicas so-
bre la ordenacién del territorio, la ordenacion urba-
nistica y su evaluacién ambiental, asi como obtener
copia o certificacién de las disposiciones o actos ad-
ministrativos adoptados, en los términos dispuestos
por su legislacion reguladora” (Art. 5.¢) e “participar
efectivamente en los procedimientos de elaboraciéon
y aprobacién de cualesquiera instrumentos de or-
denacion del territorio o de ordenacién y ejecucion
urbanisticas y de su evaluacién ambiental mediante
la formulacién de alegaciones, observaciones, pro-
puestas, reclamaciones y quejas y a obtener de la
Administracién una respuesta motivada, conforme
a la legislacién reguladora del régimen juridico de
dicha Administraciéon” (Art. 5.e);

[Como agente do processo urbanizador]: en la eje-
cucién de las actuaciones sobre el medio urbano,
ademads de las Administraciones Ptblicas competen-
tes y las entidades publicas adscritas o dependientes
de las mismas, podran participar: a) las comunidades
y agrupaciones de comunidades de propietarios, b)
las cooperativas de viviendas, c) los propietarios de
construcciones, edificaciones y fincas urbanas y los
titulares de derechos reales o de aprovechamiento, d)
las empresas, entidades o sociedades que interven-
gan por cualquier titulo en dichas operaciones y e)
las asociaciones administrativas que se constituyan
de acuerdo con lo previsto en la legislacién sobre

ordenacion territorial y urbanistica o, en su defecto,
por el articulo siguiente (Art. 9.4).

Esse conjunto de enunciados consagra
o principio do direito a informagéo e fortale-
ce o idedrio da participagdo dos cidaddos nas
decisbes publicas, mas ndo impde a obrigato-
riedade de processos participativos e tampou-
co desenvolve detalhamento sobre como eles
seriam realizados. Com efeito, sao declaragoes
normativas. Com base nesse arcabougo, vigora
um cendrio de baixa institucionalizagdo par-
ticipativa e de alta dependéncia dos governos
autono6micos e municipais na concepcao e
execugao de politicas urbanas e de planos ur-
banisticos, pois a estes compete regulamentar
e efetivar as instituicoes participativas. A par-
ticipagdo, portanto, nao é propriamente uma
politica de Estado, ainda que possa ser incor-
porada e praticada em diversos processos lo-
calizados de elaboragao e implantagao de Pla-
nes de Ordenacién Urbana. Nessas condigoes,
o planejamento urbano em geral e os planos
urbanisticos em particular poderdo ser mais
participativos quanto mais mobilizados fo-
rem os movimentos societdrios e se existirem
dispositivos institucionais especificos que os
estimulem, bem como governos (autonoémicos
e locais) suscetiveis a democratizagido de pro-
cessos decisérios. Em suma, na Espanha, “se
precisa la institucionalizacién de canales de
participacién ciudadana” (Echalecu Castafio,
2001, p. 136), ainda que ela nao assegure per
se resultados qualitativamente superiores.

A analise sobre os erros mais frequentes
no urbanismo espanhol destaca as falhas na
tramitagdo das informagoes publicas na con-
cepgao e execugido do planejamento urbano, de
modo que “la fase de participacién ciudadana
es quizas la mas importante en el proceso de
elaboracién del plan, en la medida en que per-
mite que los ciudadanos y las entidades socia-
les presenten las propuestas concretas sobre
el modelo de ciudad que desean o sobre el ré-
gimen urbanistico” (Medrano, 2015, p. 18). O
problema é tao relevante que ha diversos casos
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em que o Judicidrio invalidou planos urbanis-
ticos pela auséncia de mecanismos de partici-
pacao e consulta.*®

A participagao em ordenagdo urbana e
em processos de formulagao de Planes é mo-
desta e sua intensidade estda mais vinculada a
legislagoes e condutas de governos autonémi-
cos e municipais que incorporaram tal requi-
sito por convicgao programatica ou ideolégica
ou ainda pelas pressoes societarias. Esse cené-
rio é confirmado por diversos estudos, como se
vera na sequeéncia.

Levantamento de De La Fuente (2010)
revela alguns dados emblematicos sobre a ca-
pital, Madri. Primeiro exemplo: em seus 21
distritos, metade dos correspondentes Con-
selhos Territoriais (50.5%) era composta por
representantes de associagbes vicinais, muitas
das quais dependiam financeiramente do proé-
prio Ayuntamiento (Prefeitura); outros 32.52%
da delegacdo sdo dominados por representan-
tes vinculados a grupos e partidos politicos; e
somente 17.52% da representagio é constitu-
ido por moradores de perfil aleatério. Segun-
do exemplo: das 26 consultas populares auto-
rizadas no pais entre 1986 e 2007, somente 7
(26%) foram relacionadas diretamente ao tema
da ordenacion urbana.

A experiéncia madrilenha também reve-
la que a participacéao (inclusive quando envol-
ve a agenda do planejamento urbano) sempre
foi desigual na medida em que é uma prerro-
gativa experimentada majoritariamente pelos
segmentos sociais que dispoem de melhores
meios para praticé-la, isto é, “la participacion
en esa fase se rigidiza en base al conocimiento
de los limites del derecho urbanistico y es ejer-
cida fundamentalmente por los agentes econé-
micos, que de esta forma transforman el do-
cumento en base a un marco socio-econémico
que les es propicio” (Salgado, 2011, p. 61). Isso
nao denota que os segmentos socioecondmicos
de baixo da pirdmide social nao participam,

1 Exemplos a esse respeito ocorreram com a suspensao
dos Planos de Toledo e Castellén e do Plan de Ordenacién
Territorial de la Costa del Sol Occidental, na provincia de
Malaga.
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apenas comprova padroes desiguais de en-
volvimento em que o acesso a bens materiais
(renda, riqueza, poder) e imateriais (conheci-
mento, cultura etc.) sdo variaveis importantes
para determinar diferentes graus de interesse e
participacdo. As regras impostas previamente
sao determinantes para se aquilatar a amplitu-
de, o alcance e a intensidade da participagéao,
assim, vale dizer que “el problema de la parti-
cipacién en el planeamiento, es participar con
unas reglas de juego impuestas y recortadas”
(Salgado, 2011, p. 61).

No periodo recente, emergiram formas e
dispositivos inovadores na tentativa de generali-
zar e aprofundar a experimentagao participativa
como principios do governo madrilenho, sobre-
tudo na gestdo do agrupamento Ahora Madrid."
Essas formas e dispositivos materializam-se na
abertura de espagos de participagao em diversos
projetos politicos (Presupuesto Participativo) ou
urbanisticos (Remodelacion de La Plaza Espaiia;
Madrid Puerta Norte; Plan Madrid Recupera: Re-
cupera tu casa; Recupera tu barrio; Recupera tu
ciudad), e, ainda, especificamente quanto a re-
visdo do Plan General e a respectiva agenda de
consultas, normas urbanisticas e Memoria Par-
ticipacion (documento no qual constam regula-
mentos, propostas distritais etc.).'?

O estudo de Marti-Costa e Pybus (2013)
sobre 93 casos de Planes de Ordenacion Ur-
banistica Municipal (POUM) participativos
na Cataluna, realizados e concluidos entre
2002 e 2009, revela que em 37.6% dos casos
prevaleceu o carater informativo e em outros
9.97% predominou a forma de apoio as deci-
soes, enquanto em apenas 16.1% ocorreram
modelos deliberativos. Isso posto, e considera-
das as principais varidveis explicativas dessa
analise (o marco legislativo institucional, as
caracteristicas da equipe redatora e a ideologia

1 Coalizao de esquerda que governou a capital de 2015 até
2019, sob a lideranca da prefeita Rafaela Carmena.

2 A esse respeito, havia uma Area de Gobierno de Parti-
cipacion Ciudadana, Transparencia y Gobierno Abierto.
Disponivel em: http://www.madrid.es/. Sobre o Plan de
Ordenacién, também hé portal especifico. Disponivel em:
http://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/Vi-

vienda-y-urbanismo/.
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do governo®), “la primera conclusién a la que
llegamos es la poca importancia que atn tiene
la participacién, tanto a nivel formal como a
nivel substantivo” (Marti-Costa; Pybus, 2013,
p- 11-12), ensejando uma “participagdo sim-
boélica minima”, mesmo sem uma apreciagao
qualitativa da participagao.

O exemplo especifico de Pamplona-I-
rufiea ndo foge a regra da limitacgao participati-
va as consultas protocolares, uma vez que “la
préactica de la participacién ciudadana en el
Plan Municipal de Ordenaciéon Urbana pare-
ce apoyarse exclusivamente en las figuras que
la legislacién establece” (Echalecu Castaio,
2001, p. 132), a saber, o periodo protocolar de
exposigao publica do plano urbanistico, quan-
do os cidadaos podem apresentar sugestoes.
Nao surpreende que a interpretagao desse caso
também seja demasiado normativa, invaria-
velmente orientada pelos contrastes entre a
idealizacdo e a realidade de regulamentos e
de como a participagao deveria ser, dai abun-
darem expressoes como “é necessario”, “deve-
riam existir” etc. Nesse sentido, “en casi todas
ellas [reuniones] ha habido criticas de la ‘parte
social’ por falta de informacién sobre los pro-
yectos” (Echalecu Castafo, 2001, p. 136).

A analise comparativa de Telleria e Ahe-
do (2016) sobre trés importantes capitais de
provincias espanholas — Pamplona, Bilbau e
Barcelona — toma como principais variaveis
a estrutura de oportunidades politicas (EOP)
e as estratégias adotadas pelos movimentos
urbanos (MU), e chega a contextos dispares
quanto a intensidade participativa:

La importancia del paradigma de la identidad en el
caso de Pamplona y Bilbao, unido al cierre de las
oportunidades de acceso, les posibilita alimentar de
forma mas acabada el marco maestro de la democra-
cia participativa. En ambos casos, el MU es capaz de
poner en marcha planes comunitarios por su cuen-
ta, que quizd no obtengan resultados practicos tan
espectaculares como los alcanzados en Barcelona,

1 As diferengas de desempenho entre governos de centro-
-direita e de centro-esquerda confirmam as expectativas:
os segundos tém uma proporgdo trés vezes superior aos
primeiros na adogdo de modelos deliberativos.

pero que les permiten una mayor autonomia que
garantiza la continuidad de su centralidad en am-
bos barrios en la actualidad, reconstruyendo nuevos
significados y redes sobre y en la ciudad (Telleria;
Ahedo, 2016, p. 110).

Tal evolugao explicaria as razodes pelas
quais “cuando la EOP se cerr6 a mediados de
la pasada década, el movimiento urbano per-
di6 rapidamente su centralidad y dinamismo”
(Telleria; Ahedo, 2016, p. 112). Em todos esses
casos, a tatica defensiva permitiria acumular
forgas para obter melhores resultados no aces-
so ao sistema politico.

A anélise de Iglesias et al. (2011) sobre os
governos locais e as politicas urbanas em gran-
des cidades (Madri, Barcelona, Valéncia, Sevi-
lha, Bilbau, Mdrcia e Vigo) revela que os pro-
cessos participativos em Planes de Ordenacién
Urbana nao foram objeto de anélise porque a
agenda do planejamento urbano foi dominada
e limitada as agoes de planificacion estratégica.
Através desse modelo de planejamento, formar-
-se-ia uma nova governanga e, assim, seriam
estabelecidos novos consensos entre governan-
tes e governados sob a lideranca de governos
locais, isto €, “el plan estratégico actiia como
unificador de esfuerzos y dinamizador de los
temas claves de la ciudad. Se trata de un ins-
trumento de gobernanza que establece un mar-
co de cooperacion publico-privada, con la par-
ticipacién de los agentes econémico-sociales”
(Iglesias et al., 2011, p. 28). Nesses termos, pre-
tende-se que, por meio da formulagao do plano
urbanistico, seja possivel “generar un contexto
de confianza, de facilitacién de didlogo y de
construccion de espacios de consenso, ademaés
de marcar un horizonte comtn para los actores
mas importantes de la ciudad” (Iglesias et al.,
2011, p. 29). O desdobramento dessa aborda-
gem é que a agenda do planejamento urbano
e as demandas participativas sdo substituidas
por outras varidveis e determinagoes: primazia
da pauta econémica (globalizagao, competitivi-
dade economica, reconversao produtiva, novas
tecnologias etc.), mercantilizagido generalizada
(inclusive da cultura e de seus simbolos), ado-
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cao de logicas decisérias baseadas nas técnicas
de mercado e participagdo reduzida a concer-
tacdo com segmentos privados. Tais exemplos
evidenciam os efeitos perversos do planeja-
mento estratégico das cidades e as limitagoes
impostas a participacao.

Para Parés (2010), a legitimidade de
politicas publicas concebidas e implantadas
por meio de processos participativos pode ser
identificada na percepgao dos novos atores
que se incorporam as decisdes — substantiva-
mente nos resultados produzidos e metodo-
logicamente nos meios utilizados —, ou seja, é
uma concepgao oposta a tradicao do modelo
liberal-pluralista, que reduz a legitimidade
democratica a formacao dos governos. As ana-
lises que abordam processos participativos e
experiéncias de regeneragdo urbana, contudo,
se limitam as regras, as estruturas e ao funcio-
namento dos espagos estdveis de participagao
cidada dos casos barcelonés e aragonés, o que
certamente representa um obstaculo metodo-
logico para conclusdes generalizantes face a
restricdo de sua base empfrica.

Em sintese, sistematizagdo de dados dis-
persos, andlises comparativas relativamente
limitadas e estudos de caso restritos ndo possi-
bilitam conclusoes definitivas sobre os proces-
sos participativos nos Planes de Ordenacién
Urbana na Espanha — mesmo porque tais in-
vestigagoes adotam diferentes metodologias e
bases comparativas —, mas sugerem pistas im-
portantes. De modo geral, as normas participa-
tivas sao limitadas e genéricas, remetendo sua
efetividade aos arranjos promovidos pelos go-
vernos autondémicos e municipais, o que, com
efeito, enseja uma baixa institucionalizagao.

Aqui cabe um esclarecimento importan-
te: na ordenacao institucional espanhola, os
Planes de Ordenacién Urbana sao competén-
cia dos governos das comunidades auténomas
(equivalentes aos estados no Brasil). Esse mo-
delo guarda ambiguidade porque, embora os
governos locais (ayuntamientos) devam propor
os Planes e disponham de atribuigoes aplicati-
vas complementares, os Planes sao apreciados
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técnica e politicamente no dmbito das comu-
nidades auténomas. Essa definigdo remonta a
sentencga 61/97 do Tribunal Constitucional —
apos a reforma da Ley de Suelo de 1992 —, que
deliberou pela competéncia “exclusiva” das
comunidades autdbnomas em matéria de poli-
tica urbana (urbanismo y vivienda).

Todos os estudos indicam uma gober-
nanza limitada, pois os formatos participativos
foram predominantemente consultivos e res-
tritos. Embora ndo haja uma anélise exaustiva
sobre as tensoes entre as fontes de legitimida-
de da representagao e da participagao, é plau-
sivel presumir que prevaleceu a primeira: os
governos mantiveram um alto controle sobre
as decisoes relativas ao planejamento urbano
em geral e aos Planes de Ordenacion Urbana
em particular. Essa primazia foi determinada
pelas razoes mencionadas — fragilidade insti-
tucional das formas compartilhadas e prer-
rogativas de poder dos atores institucionais,
que, dentre outras competéncias, deliberam
sobre as regras participativas — e pela prépria
complexidade das normas urbanisticas, cujo
conhecimento técnico torna-se uma fonte de
dominio adicional sobre o processo de tomada
de decisoes.

O CASO BRASILEIRO

A Constituicdo de 1988 (Brasil, 1988)
foi generosa na difusdo de direitos de cidada-
nia e na democratizagdo: a representagao é a
base do sistema democratico e, a despeito de
reconhecer que “todo o poder emana do povo”,
admite que este “o exerce por meio de repre-
sentantes eleitos ou diretamente” (Art. 1°). A
essa compreensao, sucederam-se a institucio-
nalizagao de dispositivos como o referendo e
o plebiscito, além de mecanismos partilhados
como conselhos de politicas ptblicas e outras
formas de participagédo civil nas decisoes pu-
blicas (consultas, conferéncias, audiéncias pa-
blicas etc.). Outra originalidade da Carta é que
reconhece os municipios como entes federati-
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vos, aos quais compete “executar a politica de
desenvolvimento urbano” (Art. 182).

O inédito capitulo da Constituigdo de-
dicado a politica urbana (Artigos 182 e 183)
também ratificou o principio da fungao social
da propriedade e da cidade, e a Lei Federal
n. 10.257/2001 - o Estatuto da Cidade (Brasil,
2002), que regulamentou tais principios cons-
titucionais e detalhou os instrumentos urba-
nisticos correspondentes — é categdrica quanto
a exigéncia participativa: “gestdo democratica
por meio da participagdo da populagdo e de
associagoes representativas dos vérios segmen-
tos da comunidade na formulagao, execugao e
acompanhamento de planos, programas e pro-
jetos de desenvolvimento urbano” (Art. 2°). Ou-
tros enunciados emblematicos dessa legislagdo
merecem registro: “garantia da participagao da
sociedade civil no controle dos instrumentos de
politicas urbanas” (Art. 4°, paragrafo 3°); “insti-
tuicdo de instrumentos de gestio democratica
da cidade” (Art. 43, incisos L, II, III e IV); “deba-
tes, audiéncias e consultas publicas” e “confe-
réncias municipais sobre temas urbanos” (Art.
43, inciso II); “gestao orgamentdria participati-
va” (Art. 44); “referendo popular e plebiscito,
conforme previsdo constitucional e da Lei Fe-
deral n® 9.709/1998” (Brasil, 2002, p. 229-231).

Essa concepgao democratizante esta re-
lacionada a algumas razbes determinantes: a
atmosfera democratica que pautou o processo
constitucional e influiu decisivamente no com-
portamento dos constituintes, nao obstante sua
maioria conservadora (Pilatti, 2008; Rocha,
2013); a maciga presenga de atores extraparla-
mentares na dindmica constitucional, inclusi-
ve por meio de apresentagdo de emendas popu-
lares (Michiles et al., 1989), da qual se origina
a proposta da politica urbana incorporada ao
texto constitucional; e a dispersdo das forgas
politicas, isto é, “a inexisténcia de um projeto
hegeménico capaz de organizar o processo po-
litico significou a auséncia de controle da agen-
da da Constituinte” (Goulart, 2013, p. 196).

Os enunciados participativos, contudo,
tém carater normativo e uma efetivagao rela-

cionada a outras variaveis que transcendem o
arranjo juridico, dentre as quais merecem re-
gistro: os gargalos institucionais, os contextos
socioeconémico e politico, além da conduta
dos atores institucionais e da capacidade or-
ganizativa dos movimentos e entidades civis.
Nao obstante, comparativamente ao arranjo
institucional espanhol, os preceitos participa-
tivos no ambito do planejamento urbano no
Brasil estao muito mais normatizados, isto é,
existe um complexo sistema de exigéncias par-
ticipativas na legislagdo que independe do go-
verno de turno. Esse arcaboucgo que se refletiu
na concepgao da politica urbana tem origem
no ideério da reforma urbana (Rolnik, 2009).

Esse cendrio permite que Avritzer (2008)
identifique trés modelos de desenho participa-
tivo no Brasil democratico: o Orgamento Parti-
cipativo (“de baixo para cima”, o qual permi-
tiria o livre acesso dos cidadaos, tornando-o
efetivamente mais democréatico); os conselhos
gestores de politicas ptblicas (desenho “de par-
tilha”, pois combinam representagéo institucio-
nal e civil); e os Planos Diretores (“de ratificagdo
publica”, uma vez que nao sao objeto de prévia
formulacao participativa). O fato de serem ho-
mologatérios — na medida em que existem nor-
mas legais que exigem protocolos participativos
— tornaria os Planos Diretores menos depen-
dentes dos atores institucionais, contudo, re-
duziria seu potencial democratizante porque as
decisdes substantivas seriam tomadas ex ante,
prescindindo da participagdo popular de modo
que “os casos de ratificacao sao os mais efetivos
quando hé necessidade da sangdo por parte do
judiciario e do ministério publico para a manu-
tencgao das formas de participagao previstas em
lei” (Avritzer, 2008, p. 60).

A existéncia de normas participativas
legais obrigatorias, porém, nao torna essas ex-
periéncias homogéneas — efetivamente limita-
das em sua capacidade democratizante —, pos-
to que as condutas dos atores institucionais e a
capacidade organizativa da sociedade civil sdo
varidveis decisivas para um juizo conclusivo
sobre seu alcance quanto a tornar mais aces-
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siveis e participativas as decisoes relativas ao
planejamento urbano. Ademais, é preciso ob-
servar que tais normas — debates, audiéncias
e consultas ptublicas, conferéncias, conselhos
— sfo genéricas, o que confere uma autonomia
razoavel aos governos que as implantam.

A literatura tem demonstrado que, mes-
mo ap6s a vigéncia das novas bases institucio-
nais da politica urbana — sintetizadas na Cons-
tituigdo (Brasil, 1988), no Estatuto da Cidade
(Brasil, 2002) e na criagdo do Ministério das
Cidades, em 2003 —, as experiéncias participa-
tivas tém sido limitadas (Avelino, 2016; Gou-
lart; Terci; Otero, 2016; Maricato, 2015; Rolnik,
2009; Santos Jr.; Montandon, 2011). Tal consta-
tacao tem explicagdes complementares. Embo-
ra inovador, esse novo arranjo institucional se
distingue pela incompletude: “apesar de cente-
nas de municipios experimentarem processos
inovadores de participagao, a difusao de meca-
nismos de participagdo, na maioria das vezes,
ficou restrita a instituicdo de conselhos de po-
liticas ptblicas e a realizacdo de conferéncias
setoriais” (Santos, 2011, p. 255-256).

Uma segunda explicagao relaciona-se a
organizacdo do Estado no campo do desenvol-
vimento urbano e suas relagbes com o siste-
ma decisorio, ensejando um cenério em que a
descentralizagao da gestdo urbana, descolada
de um modelo de organizagao estatal mais ade-
quado e (in)capaz de sedimentar estratégias ur-
banisticas de longo prazo, na pratica condena
“a pratica de planejamento urbano local a um
exercicio retérico que, assim como em outros
varios corpus normativos, funciona no mesmo
registro da ‘ambiguidade constitutiva’: trata-se
de uma lei que pode ou nao ser implementada,
a depender da vontade e capacidade do poder
politico local de inseri-la no vasto campo das
intermediagoes do sistema politico” (Rolnik,
2009, p. 45-46).

Uma terceira razdo limitante, especifica
dos Planos Diretores, é que eles sao submeti-
dos a liturgias homologatérias que ratificam
conteudos decididos previamente pelos atores
institucionais (Avritzer, 2008). Tal constatagdo
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corrobora a percepgao de que o “carater par-
ticipativo na elaboragao dos Planos Diretores
transcorre com largo controle exercido pe-
los atores estatais, mesmo quando existiram
formalmente espagos compartilhados como
os conselhos municipais de politica urbana”
(Goulart; Terci; Otero, 2016, p. 473).

Finalmente, é oportuno fazer dois re-
gistros derradeiros sobre a trajetéria recente
do arcabougo institucional participativo no
Brasil: o primeiro tem carater geral e o segun-
do é diretamente ligado a politica urbana. Em
2014, a Camara dos Deputados, por meio do
Decreto Legislativo n. 1.491, revogou o Decre-
to Presidencial n. 8.243, que havia instituido
a Politica Nacional de Participacao Social e o
Sistema Nacional de Participacao Social no go-
verno de Dilma Rousseff. Filigranas juridicas
a parte — no sentido de que tal matéria deveria
tramitar como legislagao ordinéria por meio de
projeto de lei —, o fato é que foi bloqueada uma
importante iniciativa de consolidagdo e orde-
nagdo institucional da estrutura participativa
em todos os niveis de governo, bloqueio incre-
mentado com o referendo do Supremo Tribu-
nal Federal (Teixeira, 2020).

z

O segundo registro é mais recente, de
2019: dentre suas primeiras medidas como
presidente da Republica, Jair Bolsonaro supri-
miu o Ministério das Cidades e baixou o De-
creto n. 9.759/2019, por meio do qual limitou
e extinguiu conselhos e 6rgéos colegiados que
previam participagdo societaria. Tais medidas
unilaterais (sem qualquer consulta prévia aos
interlocutores ) confirmaram a inflexdo auto-
ritaria do governo atual, representando um
enorme retrocesso a arquitetura institucional
participativa que se seguiu a Constituicao ci-
dada de 1988, tendo como uma de suas conse-
quéncias a desarticulagdo do Conselho Nacio-
nal das Cidades.™

4 A propésito dos efeitos dessas medidas, ver o “Dossié do
desmonte da Politica Urbana Federal nos governos Temer
e Bolsonaro e seus impactos sobre as cidades” (Santos Jr.;
Diniz; Saule Jr., 2020), organizado pelo Férum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU) e editado pelo Instituto de Pes-
quisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFR]).
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CONSIDERAGCOES FINAIS

Os dados evidenciam que, a despeito dos
enormes retrocessos recentes, o grau de insti-
tucionalizagdo participativa na politica urba-
na ainda é maior no caso brasileiro (Figura 1),
como acontece em outras politicas publicas,®
0 que concorreu para um deslocamento dos
estudos correspondentes de seu lugar original,
na sociedade civil, para espagos partilhados do
ambito do préprio Estado, isto é, o objeto de
anéalise se moveu para “espacos participativos”
(Lavalle; Vera, 2011). Ademais, a participagao
tem sido exercida basicamente por meio de
mecanismos representativos, o que desautori-
za a pretensao de tratar tais experiéncias como
“democracia direta” (Miguel, 2005).

Os espacos participativos no d&mbito das
politicas de planejamento e desenvolvimento
urbano sao principalmente de dois tipos: pri-
meiro, no periodo de formulagdo dos Planos
Diretores, para os quais a legislagao exige di-
versos procedimentos como consultas e au-
diéncias publicas, conferéncias e congressos;
segundo, na gestao urbana por meio de consul-
tas e audiéncias pubicas, inciativa popular le-
gislativa, gestdo orgamentaria compartilhada,
conselhos partilhados de diferentes denomi-
nagoes e escopos, tanto gerais como especifi-
cos (mobilidade, habitacéao etc.).

Na Espanha, diversamente, o grau de ins-
titucionalizagdo dos canais de participagdo é
mais fragil (Echalecu Castafio, 2001), posto que
os enunciados legais sdo mais escassos, genéri-
cos e imprecisos, remetendo a implantacao de
dispositivos participativos em matéria de poli-
tica urbana aos governos autonomicos e locais,
sendo que aos primeiros competem as prerroga-
tivas de implantar suas correspondentes legisla-
goes de ordenagao territorial (em conformidade
com a Ley de Suelo, de escala nacional) e de
aprovar os Planes de Ordenacién Urbana.

5 As raizes dessas exigéncias podem ser identificadas nos
enunciados constitucionais (como na regulagdo descentra-
lizada do Sistema Unico de Saide), na Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS) e em diversas regulagoes espe-
cificas de politicas publicas.

Na pratica, no caso espanhol, o espago
de participacao limita-se ao periodo de expo-
sicdo publica das propostas de legislagao ur-
banistica — notadamente dos Planes de Orde-
nacién urbana, além de planos de intervengao
de escopo territorial mais localizado, tais como
projetos pontuais de requalificagdo urbana e
similares —, sobre as quais se pode fazer ob-
servagoes criticas, oferecer sugestoes e eventu-
almente apresentar propostas complementares
e/ou alternativas por meio de cidadaos indivi-
dualmente ou por entidades e movimentos.

Além dessas caracteristicas institucio-
nais, um derradeiro fator tem comprometido o
ideal participativo, aspecto comum a Espanha
e ao Brasil: trata-se da disseminacao da con-
cepgao mercantilizada das cidades e da politi-
ca urbana que encontra amparo tedrico no em-
presariamento urbano e em diferentes modali-
dades de planejamento estratégico das cidades,
respectivamente, uma concepgao de permuta
do tradicional modelo de gerenciamento pelo
empreendedorismo da cidade (Harvey, 1996) e
um mecanismo de supressao da esfera puablica
(do conflito e, portanto, da politica) que reduz
a cidade ao status de mercadoria. Assim, “en-
quanto o modelo modernista acionava nogoes
e conceitos cuja universalidade parecia in-
questiondavel — racionalidade, ordem e funcio-
nalidade —, agora é a cidade, em seu conjunto
e de maneira direta, que aparece assimilada a
empresa” (Vainer, 2000, p. 85).

Reduzida a légica competitiva da gestao
empresarial, a cidade passa a reclamar atores
supostamente mais qualificados para essa mis-
sdo, o que obviamente limita os espagos deci-
sorios aos mesmos protagonistas que suposta-
mente reuniriam melhor qualificagdo técnica.
Logo, “a melhor solugao é recorrer a quem en-
tende do métier se de empresa se trata, con-
voquem-se 0s empresarios; se o assunto é bu-
siness, melhor deixa-lo nas maos de busines-
smen” (Vainer, 2000, p. 87). Como “tecnocra-
cia e democracia sdo antitéticas”, a premissa
subliminar é que “a tecnocracia pretende que
sejam convocados para decidir apenas aqueles
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poucos que detém conhecimentos especificos”
(Bobbio, 1986, p. 34). Nessas condigbes em
que prevalece a concepgao do empresariamen-
to na gestao urbana, o ideal participativo néo
s6 declina como perde sua poténcia original-
mente transformadora e inclusiva que distin-
gue o repertério democrético.

Em sintese, a luta pela superacao dos li-
mites da democracia representativa traduzida
no idedrio do planejamento urbano participa-
tivo ainda se depara com bloqueios de toda or-
dem: tanto institucionais como de concepgao
de gestdo urbana, seja na Espanha ou no Brasil.

Figura 1 — Quadro Comparativo dos Dispositivos Participativos
da Politica Urbana: Espanha/Brasil
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URBAN PLANNING AND POLITICAL
PARTICIPATION: from Spain to Brazil

Jefferson O. Goulart

This interdisciplinary bibliographic review, based
on documentary research from institutional
sources, analyzes the participatory ideal within
urban planning, examining how such topic figures
in the institutional framework of Spain’s urban
policy in the contemporary period. Regarding
analytical parameters, we assume that institutional
norms determine participatory mechanisms.
Participation in public policy formulation and
implementation processes refers to debates about
democratic theories and is discussed within their
normative statements and corresponding rules.
The participation institutional framework, in the
Spanish case, lies in the constitutional principles,
in the ordinary legislation and in the Land Law,
which have a low degree of institutionalization.
Next, we present some comparative notes on the
Brazilian case, where, despite the most recent
setbacks, still shows a higher degree of participatory
institutionalization in urban policy.

Keyworp: Urban Planning. Political Participation.
Spain. Master Plans. Urban Policy.

PLANEJAMENTO URBANO E PARTICIPACAO ...

PLANIFICATION URBAINE ET PARTICIPATION
POLITIQUE: de I’Espagne au Brésil

Jefferson O. Goulart

Cetrevuedelittérature interdisciplinaire, basé surune
recherche documentaire institutionnelles, analyse
I'idéal participatif dans le domaine de la planification
urbaine, en examinant comment le théme apparait
dans le cadre institutionnel de la politique urbaine
en Espagne a I'’époque contemporaine. En ce qui
concerne les parameétres analytiques, on suppose
que les normes institutionnelles déterminent les
mécanismes de participation. La participation aux
processus de formulation et de mise en ceuvre des
politiques publiques renvoie au débat sur les théories
démocratiques et est abordée dans les limites de ses
énoncés normatifs et de leurs regles correspondantes.
Le cadre institutionnel de la participation a la
planification urbaine, en Espagne, est identifié dans
les principes constitutionnels, dans la législation
ordinaire et dans la loi fonciére, dans lesquels on
observe un faible degré d’institutionnalisation.
Ensuite, on fait quelques observations sur le cas
brésilien, dans lequel, malgré les revers les plus
récents, un degré plus élevé d’institutionnalisation
participative dans la politique urbaine est toujours
en vigueur.

Mors-cLEs: Urbanisme. Participation Politique.
Espagne. Plans Directeurs. Politique Urbaine.
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