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PARTICIPACAO CIDADA
E RECONFIGURAGCOES

NAS PoLITICAS URBANAS NOS ANOS 90
FLAVIA DE PAULA DUQUE BRASIL

R E S UM O O artigo aborda as instincias de participacio nas politicas urbanas que
se multiplicam no cendrio contempordneo, a partir do trinsito de projetos societdrios endere-
¢ados &t democratizagio do planejamento e da gestio das cidades. Sustenta-se que, a despeito
da heterogeneidade das experiéncias, dos seus limites, dificuldades e contradicies (inerentes ao
processo de reconstrugio das relagoes entre Estado e sociedade no Brasil), os canais de parti-
cipagio tém configurado trilbas alternativas e novas linbagens de politicas locais. No primei-
ro momento discutem-se os conceitos de publico e participagao cidada, mapeando possibili-
dades de influéncia dos atores societdrios na formagio da agenda e produgio das politicas
urbanas. No momento seguinte, as instincias de participacio sio objeto de exame, privile-
giando-se os Conselhos Municipais de Politica Urbana, suas caracteristicas, papéis, potenciais
e alcances. Finalmente, detém-se ilustrativamente no Conselho Municipal de Politica Urba-
na e na Conferéncia Municipal de Politica Urbana de Belo Horizonte.

PALAVRAS-CHAVE Participagio cidadd; politica urbana; conselhos mu-
nicipais.

As transformag6es delineadas no Estado e na sociedade civil brasileira, bem como no
4mbito de sua relagio e dos processos de formulagdo e gestao das politicas piblicas, cons-
tituem o cendrio de abordagem deste trabalho. No bojo destas transformagoes, Santos &
Avritzer (2002, p.52) destacam o papel dos novos atores na cena politica, cuja atuagio
questiona a exclusao social e a a¢ao do Estado, volta-se para a ampliagao do espago politi-
co, para a cidadania e inclusio, enfatizando as possibilidades de constitui¢io de uma nova
gramdtica social e de relagdes entre o Estado e a sociedade, incluindo a possibilida-
de de experimentalismo na esfera do Estado. Deste modo, as possibilidades de renovagio
no campo das politicas publicas remetem especialmente 2 influéncia dos atores coletivos no
alargamento dos limites da agenda publica ¢ no seu conteido substantivo. Os autores
apontam como elemento nuclear de democratizagio o reconhecimento da possibilidade de
inovagio, compreendida como a participagio ampliada dos diversos atores sociais nos pro-
cessos decisdrios, destacando que “em geral, estes processos implicam a inclusdo de temd-
ticas até entdo ignoradas pelo sistema politico, a redefini¢ao de identidades e vinculos e o
aumento de participagdo, especialmente no nivel local” (Santos & Avritzer, 2002, p.59).

Os potenciais de renovagio das politicas publicas com base em lastros societdrios, nos
termos dos autores citados, colocam em questao as possibilidades de influéncia dos atores
coletivos — movimentos sociais e suas redes, associagdes ¢ outros atores — nos processos de-
cisorios desde a formagao da agenda de intervengdo governamental. Como Teixeira (2000,
p.54) ressalta, “o processo decisério encampa diversos momentos, desde a tematizagio dos
problemas relacionados 2 construgio de parAmetros para nortear as agoes ¢ a criagao de al-
ternativas até a escolha da melhor solugio, sua implementagdo e acompanhamento”, de
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forma que a possibilidade de influéncia nas politicas piblicas pode se traduzir como par-
ticipagdo nos processos decisérios, nos limites da relagio argumentativa e critica.

Esse debate inscreve-se nas interfaces da teoria social (sobretudo voltada para a agio
coletiva) com a teoria democrdtica contemporanea, na trilha aberta pela teoria critica de
Jiirgen Habermas. O autor oferece um modelo a0 mesmo tempo dual e tripartite ao pos-
tular o desacoplamento, decorrente da modernidade, entre os dominios interativos e co-
municativos presentes na formulagao de mundo da vida e os dominios sistémicos, que por
sua vez diferenciam-se nos subsistemas econdmico ¢ administrativo.

A concepgio habermasiana de mundo da vida como uma arena de integragio social
refere-se a0 dominio das interagdes cotidianas, constituindo um reservatério de tradicoes
culturais. Um ponto central dessa formulagio reside nos pressupostos da comunicagio
como elemento fundante da racionalidade e nos papéis da linguagem. A linguagem co-
loca-se como um elemento de coordenagio interpessoal da agdo que permite o estabele-
cimento de acordos interpretativos a partir de argumentagdes, questionamentos ¢ deba-
tes que sustentam a nogao de deliberagio. Ao situar a agdo comunicativa no mundo da
vida, Habermas (1987; 1997) perfila sujeitos de uma racionalidade intersubjetiva, capa-
zes de problematizar, negociar e redefinir problemas, questoes, normas e tradi¢oes cultu-
rais. Neste sentido, o mundo da vida é um terreno de reconstrugio reflexiva que aponta
para a constru¢do de fundamentos éticos e morais da politica. Neste aspecto relativo a
primazia conferida as estruturas de interagio comunicativa em relagio aos dominios sis-
témicos ancora-se o entendimento da democracia como prética societdria e como fluxo
comunicacional, da periferia para o centro, ou seja, a partir do mundo da vida e endere-
cado ao sistema.

Nesse contexto tedrico, a nogao de esfera piblica como espago de formagio e publi-
cizagio de opinides e vontades ganha relevo na mediagdo entre os impulsos comunicati-
vos do mundo da vida e os dominios sistémicos e institucionais. Por motivo de economia,
esse estudo apdia-se estritamente na produgio mais recente habermasiana — na qual se
destacam as nogoes de esfera piiblica e espago piiblico. Habermas (1997) descreve a esfera
publica politica como estrutura comunicacional enraizada no mundo da vida por inter-
médio da sociedade civil. Na esfera puiblica os problemas sao percebidos, identificados, te-
matizados e dramatizados; os fluxos comunicacionais sdo filtrados e condensados em opi-
nides publicas. Deste modo, a esfera publica opera como uma “caixa de ressondncia’,
conferindo visibilidade as questdes enderecadas a elaboragio no sistema politico. Partindo
de revisoes da obra habermasiana, Teixeira (2000, p.77) reporta o emprego da nogao de es-
paco pitblico para “indicar a dimensio aberta, plural, permedvel, autbnoma, de arenas de
interagdo social que seriam aqueles espagos pouco institucionalizados”. Desta forma, os
espagos publicos referem-se as instincias autbnomas de debates e negociagoes entre ato-
res societdrios, podendo incluir a formulagdo de proposicoes a serem postas em circula-
¢a0 na esfera publica. As esferas publicas, por sua vez, assumem o papel de mediagao en-
tre os diferentes dominios, bem como de publicizagio e visibilidade das questoes e
problemas, correspondendo as estruturas comunicacionais generalizadas, como a midia.

Contudo, a teoria habermasiana nao autoriza a assumir possibilidades de participa-
¢ao dos atores sociais nos Ambitos decisérios sistémicos, ainda que constitua as bases pa-
ra desenvolvimentos tedricos que procuram ultrapassar seus limites, alargando o papel re-
servado aos atores sociais para além da dimensao de formagio de vontade informal e da
possibilidade (contingente) de influéncia nos dominios institucionais. Partindo do cami-
nho pavimentado por Habermas, Cohen & Arato (1994) efetuam a reconstrugio do con-
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ceito de sociedade civil' e sustentam, para além de uma atuagio defensiva dos atores so-
cietdrios, a possibilidade de sua atuagio ofensiva, enderecada aos dominios sistémicos. Os
autores afirmam, ainda, que a questao politica central consiste “em introduzir espagos pu-
blicos no Estado e nas institui¢des econdmicas, estabelecendo uma continuidade com uma
rede de comunicagio composta por movimentos sociais, associagdes e esferas publicas” .

Mais além, os debates atuais em torno da deliberagio e das potencialidades da demo-
cracia participativa prevéem a participagio cidada nos processos de tomada de decisao tam-
bém em ocasides mais regulares e institucionalizadas. Nesta diregao, Avritzer (2002) apon-
ta os espagos de mediagdo entre a sociedade e o Estado como locais, por exceléncia, de
democracia deliberativa, representando a possibilidade de soberania popular procedimen-
talizada, na conjuncio entre participacio e representagio. Nesses termos, cabe destacar o
entendimento alternativo do conceito de participagao politica para além das fronteiras da
concepeio elitista de democracia representativa, apontando-se para as nogdes de democra-
cia participativa e de deliberagio, que conferem centralidade 4 dimenso societdria.

A breve referéncia aos conceitos de participagio politica e participagio cidadi mostra-
se necessdria para o enfoque pretendido. Como observa Cunill-Grau (1997, p.64-81), o
conceito de participagdo tem sido evocado no contexto contemporineo como instrumen-
to para o aprofundamento da democracia e para a reivindicagio de democracia participa-
tiva, em cardter de complementaridade aos mecanismos de representagdo. A recuperagio
de figuras da democracia direta, a participagao cidada na formulagio de politicas e deci-
soes estatais ¢ a possibilidade de deliberagao piiblica constituem os contetdos evocados
na no¢o de democracia participativa, assim como a manutengio de um sistema institu-
cional relativamente aberto para propiciar a experimentagdo. A participagio concebida
nos marcos da nogao de democracia participativa remete, deste modo, ao fortalecimento
e 2 democratizagio da sociedade e do Estado, assim como 4 redefinigao das relagoes entre
Estado e sociedade sob o angulo da prépria sociedade. Desse modo, o conceito de parti-
cipagio cidadi que se procura delimitar refere-se “a participagio politica, embora se afas-
te dela por pelo menos dois sentidos: abstrai tanto a participagio em partidos politicos
como a que o cidaddo exerce quando elege representantes”. Diz respeito & intervengio dos
agentes sociais no curso das atividades publicas de diversas formas, que permitem sua in-
fluéncia nas decisdes estatais ou na produgio de bens publicos, constituindo, assim, ex-
pressao de interesses sociais.

Essa perspectiva converge com a de Teixeira (2000, p.46), que também recorre ao
conceito de participagio cidada. Contudo, o autor enfatiza a extensao da participagio ci-
dada para além dos espagos institucionalizados e da relagio com o Estado, remetendo aos
espagos publicos regidos pela ldgica comunicativa, nos dominios da sociedade civil con-
cebida como autonoma e autolimitada. O autor refere-se 2 participagio cidada como um
“processo complexo e contraditério de relago entre sociedade civil, Estado e mercado, em
que os papéis se definem pelo fortalecimento da sociedade civil através da atuagao orga-
nizada de individuos, grupos e associagoes”.

Contemplados os conceitos que permitem enquadrar a discussdo da participagio ci-
dada e as possibilidades de influéncia dos atores coletivos nas politicas publicas, quer a
partir dos espagos publicos societdrios, quer a partir das instdncias institucionais de par-
ticipagdo, cabe situar brevemente o campo das politicas urbanas e os atores coletivos que
emergem na cena publica dos anos 90.

No contexto semiperiférico brasileiro os déficits e desigualdades socioespaciais, bem
como os processos de exclusio e segregacio territorial decorrem dos tragos histéricos de-
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1 O ndcleo da reconstrucao
efetuada refere-se a supera-
cao da nocao de sociedade
civil concebida com base
nos marcos dualistas de
oposicao entre a sociedade
e o Estado, e de identifica-
cao da sociedade civil com o
mercado, situando a socie-
dade civil como um terreno
auténomo e distinto tanto do
Estado quanto do mercado.
Cohen & Arato (1992) si-
tuam o conceito de socieda-
de civil no interior do marco
analitico habermasiano e em
seu arcabouco tripartite
(mundo da vida, subsistema
econdmico e subsistema po-
litico). A sociedade civil cor-
responde as instituicoes e
formas associativas nos do-
minios da esfera publica - in-
cluindo os movimentos so-
ciais — que implicam a
interacao comunicativa para
sua reproducao.



2 Sobre a atuacao do Movi-
mento e posteriormente do
Férum Nacional de Reforma
Urbana, a construcao de sua
agenda, os atores envolvi-
dos, sua constituicao como
ator coletivo e o processo
de (re)construcao de identi-
dades coletivas, sua influén-
cia no campo das politicas
urbanas, ver especialmente
Brasil (2004).
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terminantes do processo de urbanizagio, notadamente dos padrdes de atuago do Estado,
que incluem deixar acontecer 4 deriva a cidade, os seus assentamentos informais e perifé-
ricos. Nio se estabeleceu, neste contexto, um Estado de Bem-Estar robusto que equacio-
nasse em patamares minimos a questdo urbana. As politicas urbanas — que em seus cor-
tes redistributivos e regulatérios permitem a relativa equalizagao das condi¢oes de vida nas
cidades — historicamente se revelaram insuficientes, na periferia da agenda governamen-
tal, ou resultaram inGcuas em face de seus arranjos e modelos. Deste modo, a crise ¢ o re-
traimento da atuagio do Estado a partir dos anos 80 geram um contexto de déficits so-
ciais acumulados em relagao a questdo urbana.

E inevitével o paralelo entre as dimensdes da desigualdade e exclusio socioespaciais
e a assimetria de poder politico entre os diversos segmentos sociais (Villaga, 1998; Rol-
nik, 2000; Maricato, 2000). Neste sentido, especialmente no perfodo autoritdrio, repor-
tam-se aos processos tradicionais de formulagio e implementagio das politicas urbanas no
Pais, pautados pelo centralismo-tecnocrdtico, pelas 16gicas particularistas na relagao entre
o Estado e a sociedade, pela auséncia ou escassez de possibilidades de participagio cidada
e de influéncia dos diversos grupos nos processos decisorios. Ao lado dos novos processos
socioespaciais conformados no atual ciclo de acumulagio capitalista, a velba questido ur-
bana apresenta-se como um eixo significativo de conflitos e de necessdria (por vezes ur-
gente) intervengao estatal. Deste modo, os velhos e novos problemas urbanos — bem co-
mo as prdprias logicas de atuagio do Estado — configuram objetos passiveis de
tematizagio societdria, de mobilizagio e acdo coletivas.

Neste 4mbito, ressaltam-se os atores da sociedade civil brasileira atuantes no campo
das politicas urbanas, sua mobilizagio e organizagio como atores coletivos, sua atuagio
em espagos publicos e em espagos institucionais, seu papel na retematizagao do urbano a
partir dos anos 80, especialmente no que se refere a construgdo da agenda de reforma ur-
bana. Entre outros pilares, a agenda de reforma urbana assenta-se em pressupostos de de-
mocratizagio da gestdo das cidades — mediante a participagio cidada nos processos deci-
sérios — e na perspectiva de inclusdo delineada pelo reconhecimento do direito & moradia
¢ a cidade. Construida nos dominios da sociedade civil, pela articulagio de atores coleti-
vos heterogéneos quanto a suas bases organizativas, a plataforma de reforma urbana desa-
fia as matrizes tradicionais da cultura politica brasileira e os modelos tradicionais de pla-
nejamento urbano, ou seja, desafia praticas e representacdes sociais.”

Assumem-se premissas, portanto, de constitui¢ao de novos atores coletivos da socie-
dade civil inscritos no campo das politicas urbanas que logram influir decisivamente nos
seus marcos legais e instrumentos no Ambito federal (na Constituigao Federal e no Esta-
tuto da Cidade), assim como no dmbito local. Sua influéncia se expressa no sentido da
democratizagio das politicas urbanas — sobretudo por meio da criagio de instancias de
participagdo cidadi — e da cunhagem de possibilidades de justica e inclusdo socioespaciais
através do emprego dos “novos” instrumentos normativos. A esfera local afirma-se como
um terreno privilegiado de concretizago desses avangos e experimentagdes que se tecem
nas interse¢oes entre o poder publico e a sociedade, implicando, no caso das politicas ur-
banas, o delineamento de possibilidades de renovagio nos seus principios norteadores,
conteddos, instrumentos, arranjos institucionais e formas democrticas de gestao.

A abordagem dessas instancias locais de participagio cidada permite perceber a pos-
sivel influéncia das agendas construidas por atores coletivos, assim como sinaliza as difi-
culdades e desafios dessas experiéncias. Para seu exame, parte-se da discussio mais geral
sobre os canais de participagio institucionalizados pelos governos locais, seus papéis, po-
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tenciais e limites, privilegiando-se, neste texto,0s Conselhos Municipais de Politica Urba-
na. No momento seguinte, so focalizados o Conselho Municipal de Politica Urbana e a
Conferéncia de Politica Urbana de Belo Horizonte, canais de participagao criados por
ocasiao da aprovagio do Plano Diretor em 1996. Na andlise, busca-se sublinhar os possi-
veis avangos e inovagoes (de cunho democratizante e includente) no aparato da legislagio
urbanistica que se conectam aos processos de participagio cidada.

AS NOVAS INSTANCIAS DE PARTICIPAGAO CIDADA
E DE GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES

O reconhecimento da importancia da participagio institucional tem sido ponto de
acordo e convergéncia de um amplo espectro de atores sociais. Entretanto, podem ser
apontadas diferentes perspectivas sobre a questao da participagio cidada, que, nao apenas
expressam as diferentes premissas quanto ao papel do Estado, como se articulam aos dis-
tintos pressupostos e agendas relativas a gestao das cidades — de um lado, de cunho em-
preendedorista e, de outro, de cunho democratizante e includente (como expresso na pla-
taforma de reforma urbana).’

Santos (2002, p.17-9) discute duas vertentes analiticas que aportam concepgdes bas-
tante diferenciadas quantos aos termos e ao papel da participagdo institucional. A primei-
ra concebe a participagio de forma instrumental, como meio de assegurar a governabilida-
de, visando, portanto, 4 eficiéncia por meio do “redirecionamento das formas de protesto
e pressio dos movimentos sociais para formas controladas de participagdo”. Situa-se, as-
sim, em uma perspectiva da participagao como meio de reforgar a tendéncia de desrespon-
sabilizagdo do Estado. A segunda corrente enfatiza as dimensoes publica e politica da par-
ticipagdo cidada. Nesta concepgio, as instncias participativas constituem espagos de pu-
blicizagao de conflitos, de negociagao de interesses distintos dos segmentos sociais, e de
afirmagio e (re)construgo de identidades coletivas. A participago configura, assim, um
ponto de partida para a democratizagio das politicas publicas e vincula-se & perspectiva da
garantia dos direitos sociais e da possibilidade de redugio das desigualdades.

A participagio cidada nos governos locais, nos termos dessa segunda perspectiva,
constituiu um ponto central de tematizagao no campo das politicas urbanas, compondo a
agenda de reforma urbana construida no interior de seus espagos publicos, desde os anos
80. Desta forma, um vetor nuclear de renovagao das politicas urbanas assenta-se na con-
formacio de instincias de participagdo cidada no 4mbito dos governos locais, que expres-
sam os processos de expansao democrdtica para além dos arranjos de representagao, conec-
tando os potenciais de inovagdo social e institucional.

Cabe partir da caracterizagdo desses espagos ¢ de seus papéis, recorrendo a alguns au-
tores. Uma primeira distingao conceitual necessdria, efetuada por Teixeira (2000, p.298),
diferencia mecanismos e canais de participagao cidada. Os mecanismos de participagio
referem-se aos meios ou instrumentos — classificados em judiciais, administrativos, parla-
mentares e simbélicos — “que permitem aos cidaddos ou organizagoes acionar o Poder Pu-
blico para cumprir obrigacoes ou para responsabilizd-los por suas omissoes”. Nesse reper-
tdrio, situam-se, entre outros instrumentos passiveis de emprego nas politicas urbanas: o
mecanismo parlamentar de iniciativa popular em projetos de lei e programas urbanos; os
mecanismos judiciais de agdo popular e agdo civil publica. Ainda de acordo com Teixeira
(2000, p.298), os canais institucionais de participagdo referem-se aos espagos por meio
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dos quais se realiza “de forma permanente, a interlocugio direta entre representantes das
organizagdes da sociedade civil e Estado e em que se formulam e controlam as politicas
publicas”. Estes canais constituem arenas de debate e interlocugio entre atores, regidas
por normas e regulamentos elaborados por seus componentes.

Conforme Daniel (1994, p.27), os canais de participacdo na gesto local referem-se
aos “espagos — institucionalizados ou nao — criados pelo Estado no nivel local, com vistas
a servigos de ponte entre Estado e sociedade”. O elemento distintivo sublinhado pelo au-
tor remete 2 caracterfstica de criagdo desses canais pelo governo — localizando-os em seu
4mbito—, ressalvando, porém, que sua origem pode ser atribuida tanto a luta auténoma
dos movimentos sociais quanto as iniciativas do poder ptiblico. O autor sublinha que o
funcionamento dessas instincias e a qualidade dos processos participativos dependem, em
via de mao dupla, tanto dos arranjos estabelecidos pelo poder publico quanto da disposi-
¢do e capacidade dos atores da sociedade civil em participar.

Assinalando o seu papel de co-gestao local, Pontual & Silva (1996, p.64) caracteri-
zam os canais institucionalizados de participagao como espago de discussao e negociagio
de politicas publicas, assim como de explicitagao de conflitos e interesses. As promessas e
expectativas enderecadas aos novos espagos de participagio e aos seus potenciais sao bem
sintetizadas por Tatagiba:

O discurso da participagio, portanto, langa exigéncias e busca articular a democracia
de processo com a eficdcia dos resultados, onde a primeira aparece como condigdo da segun-
da. Claro que a énfase em um ou outro ponto, ou sua efetiva articula¢do, varia tendo em vis-
ta a natureza dos governos, a capacidade de pressio da sociedade organizada e a setorializa-
¢do dos projetos etc. Esperava-se que, por meio da participagio cidadd nos espagos
institucionais, seria possivel reverter o padrdo de planejamento e execugio das politicas pu-

blicas no Brasil. (2002, p.47.)

A despeito das énfases conceituais, bem como da diversidade das experiéncias no
4mbito dos governos locais, podem ser destacados substratos comuns e recorrentes na
abordagem dos tragos constitutivos dos canais de participagao cidada. Por definigao, apre-
sentam-se como formas ampliadas de participagdo politica para além dos arranjos institu-
cionais da democracia representativa; fundamentam-se na interlocugio entre Estado e so-
ciedade, mediante seu formato e composi¢ao hibrida, reconfigurando e democratizando
esta relagdo (as possibilidades de superagio das formas clientelistas e predatdrias que tra-
dicionalmente tém conformado essa relacio e a inclusio de atores sociais tradicionalmen-
te alijados dos processos decisérios sao os principais elementos de democratizagio desta
inter-relagio). Ancoram-se na dimensio do debate, da manifestagio e reconhecimento
dos conflitos ¢ interesses contraditérios, e da negociagio que fundamenta a concepgio
dessas instincias e constitui substrato deliberativo; enderecam-se a formulagio e gestao de
politicas publicas, aos processos decisérios relativos a distribui¢ao dos bens publicos e alo-
cagdo de recursos e ao controle publico da gestdo local.

A partir desses elementos, ressoam os potenciais desses espagos e das prdticas ne-
les inscritas, no minimo, em duas derivas: as possibilidades de reconstrugao da cultura
politica tradicional nos dominios tanto institucional quanto societdrio; e a produgio
de modelos alternativos de politicas centrados no enfrentamento dos déficits e desi-
gualdades sociais e socioambientais, apoiada na inclusio de novos atores nos processos
de decisao.
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No que tange aos formatos dos canais de participagdo, as varidveis sintetizadas por
Coelho & Bittar (1997, p.334) contribuem para sua caracterizagio ¢ a tradugio da pos-
sivel diversidade. Entre as varidveis apontadas, destaca-se, em primeiro lugar, o grau de
institucionalizagdo, que remete a formalidade ou informalidade dos arranjos estabeleci-
dos: no pélo formal, os canais sao constituidos por meio de legislagio e regulamentagio,
ou de defini¢ao de atribui¢tes, fungdes e procedimentos, em contraposigao as relagoes e
dinimicas menos formalizadas que podem constituir alguns desses espagos. Segundo, des-
taca-se 0 poder formal desses canais que podem ter cardter deliberativo ou consultivo.
Apontam-se, ainda, a periodicidade desses “encontros” entre sociedade e Estado, que po-
de assumir cardter regular e processual ou eventual e episddico e a escala de planejamen-
to (da elaboragdo de politicas setoriais ao planejamento global) ou de gestao (de projetos
especificos ou de espagos, equipamentos e servigos).

Pode-se considerar que tais varidveis influenciam os processos participativos, sobre-
tudo no que se refere aos aspectos relativos as atribuigoes e ao poder de decisao. As carac-
terfsticas da agdo estatal e da politica publica em questao também se mostram elementos
relevantes. Podem-se apontar os possiveis papéis do poder piblico nessas instincias: idea-
lizador e financiador das politicas; e/ou mediador dos conflitos societdrios. Pode-se exa-
minar a natureza da politica publica: de cardter setorial ou transversal; e de corte distri-
butivo, redistributivo ou regulatdrio, vinculado ao tipo de bem publico produzido. Além
desses aspectos, 0 maior ou menor comprometimento do poder ptiblico com o funciona-
mento efetivo dessas instincias, que remete 2 sua agenda de governo, pode ser tomado co-
mo um fator decisivo.

Principalmente a partir do marco constitucional, observa-se a proliferagao das ins-
tancias de participagdo dos governos locais, sob formatos e caracteristicas diversas, que
correspondem a experiéncias bastante heterogéneas, de amplitude e alcance diferenciados.
Além dos conselhos, do OP (Or¢amento Participativo) e das conferéncias ou féruns temd-
ticos, tém sido realizados debates e audiéncias publicas voltados para discussoes especifi-
cas sobre planos diretores, legislagao urbanistica, planos e projetos urbanos ou, ainda,
tém-se constituido espagos transitdrios ou episddicos, em casos especificos de conflitos
ambientais e urbanos. Conformam-se, assim, instincias diversas de participago e inter-
locugio entre o governo e a sociedade, pautadas nos debates, na explicitagio e negociagio
dos conflitos e na presenca da légica de interagio comunicativa.

Neste panorama, a despeito de um repertdrio heterogéneo de experiéncias, com tra-
jetérias e caracteristicas distintas, podem ser destacados os Conselhos Municipais, espe-
cialmente pela magnitude do fenémeno nos anos 90, e o OP (que ndo serd aqui aborda-
do)," pela sua proposicao origindria da sociedade civil e pelo seu formato deliberativo
inovador. Os dados do perfil dos municipios em 1999 refletem a expressio dos conselhos
locais: foram contabilizados 26,9 mil conselhos nos municipios brasileiros, que apresen-
tavam um nimero médio de 4,9 conselhos por municipio. Entre 1999 e 2001, aumen-
tou o niimero de municipios que dispunham de conselhos municipais nas diversas dreas
setoriais (IBGE, 2001).

Prevalecem neste cendrio os conselhos gestores de politicas publicas, que assumem o
papel de gestor, em decorréncia dos dispositivos da prépria Constituigao Federal ou de le-
gislagio federal complementar subseqiientemente aprovada. Estes conselhos vinculam-se as
politicas publicas que se estruturam em sistemas nacionais unificados apds arranjos inter-
governamentais para sua implementagdo. Tém cardter obrigatério ou previsao legal e po-

dem, inclusive, assumir a gestao e fiscalizagio dos fundos destinados as politicas setoriais.’

R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS V.6, N.2 / NOVEMBRO 2004 41

4 Para um balanco compa-
rativo das experiéncias de
OP no Brasil, ver Ribeiro &
Grazia (2003).

5 Enguadram-se na catego-
ria de gestores os Conse-
lhos Municipais de Saude,
de Educacao, dos Direitos
da Crianca e do Adolescen-
te e de Assisténcia Social.
Nos casos das politicas so-
ciais, 0s arranjos para os di-
ferentes setores estao defi-
nidos no texto constitucional
ou foram aprovados subse-
qlientemente a Constituicao
Federal pela legislacao com-
plementar. Os Conselhos de
Salde estavam presentes
em 98,5% dos municipios;
os de Assisténcia Social,
em 91,5%; os de Educacao,
em 91%; e os dos Direitos
da Crianca e do Adolescen-
te, em 71,7% (IBGE, 2003).



6 Embora as politicas urba-
nas nao tenham se estrutu-
rado nos anos 90 nos mol-
des sistémicos ou pactua-
dos das politicas sociais, o
Estatuto da Cidade, aprova-
do em 2001 ampliou signifi-
cativamente o tratamento
da participacao, estabele-
cendo como uma das diretri-
zes de politica urbana a ges-
tao democratica das cida-
des (objeto do capitulo V),
prevendo instancias distin-
tas de participacao (conse-
lhos, gestao participativa do
orcamento, conferéncias,
debates, audiéncias publi-
cas, iniciativa popular em
projetos de lei, planos e pro-
jetos) e a participacao da
populacao e das associa-
coes representativas na for-
mulacao, execucao e acom-
panhamento de planos,
programas e projetos. Ou
seja, pode-se supor um mo-
vimento de ampliacao des-
sas instancias no ambito
municipal na presente déca-
da, especialmente a partir
da criacao e da atuacao do
Ministério das Cidades.

7 Ver Avritzer & Pereira
(2002) que cotejam os Con-
selhos Municipais e o OP.
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Os conselhos gestores distinguem-se, assim, dos conselhos temdticos caracteristicos de
campos setoriais que podem dispor de referéncias constitucionais, orientagoes gerais e até
mesmo de marcos federais, mas que nio prevéem ou vinculam conselhos municipais aos
pactos e arranjos institucionais dessas politicas entre as esferas de governo. Nesses casos,
a iniciativa de criagdo dos conselhos é municipal, independente de cardter compulsério
ou de incentivos federais, e seu papel circunscreve-se a formulagao e implementagio das
politicas locais. Encontra-se uma propor¢io notadamente menor de conselhos setoriais
nos demais campos, em que sua criagdo nao estd sujeita a exigéncia legal. Sao exatamen-
te esses casos que merecem atengdo, por se tratar de iniciativa autdnoma dos governos
municipais, como no caso dos Conselhos de Politica Urbana, em especial aqueles anterio-
res 3 promulgagio do Estatuto da Cidade.®

Em que pese a maior pluralidade e contraditoriedade dos interesses representados
nos conselhos pode-se destacar como limite estrutural deste formato o potencial relativa-
mente estreito e reduzido de interlocugio com os diversos segmentos populares e de re-
presentagio dos setores nio-organizados.” Desta forma, a despeito dos substratos comuns
e constitutivos das instincias de participagio cidada, os diversos canais institucionais cor-
respondem a espagos com alcances e papéis diferenciados e complementares, ¢ que nio
substituem as formas nao-institucionais de a¢ao coletiva e os espagos puiblicos construi-
dos no interior da sociedade civil.

Com base nas reflexdes da literatura, podem ser apontados alguns elementos centrais
a caracterizagdo dos Conselhos Municipais e de seus papéis, tais como: o cardter hibrido
desses espagos, quer pela sua composigio com atores do poder publico e sociedade civil,
quer pela articulagio entre participagdo e mecanismos de representagio; o vinculo insti-
tucional e o cardter formal das suas atribui¢ées e competéncias, geralmente definidas por
meio de legislagao; o recorte temdtico de atuagio, que ultrapassa as clivagens de interes-
ses de classes ou de grupos sociais, remetendo aos interesses coletivos e difusos ou ao 4m-
bito normativo; a pluralidade de sua composigao e a representagao dos interesses distin-
tos (e conflituais) dos diversos segmentos sociais nessas instdncias; a presenca de ele-
mentos deliberativos dependentes dos marcos legais e dos atores participantes. Destaca-
se ainda a possibilidade de participagio no 4mbito decisério referente a formulagio,
implementagio e controle das politicas piblicas e de seus instrumentos; o cardter dia-
légico — pautado na ldgica de interagio comunicativa — no que se refere ndo apenas a
negociagao dos conflitos, mas as possibilidades de inovagGes institucionais dos atores so-
cietdrios; ¢; finalmente, a possibilidade de se conformar como instrumento de aprofun-
damento da descentralizacio.

No caso dos Conselhos Municipais de Politica Urbana e de Desenvolvimento Urba-
no, suas atribui¢es — definidas em legislagio municipal — geralmente ©m se atido ao
campo do planejamento urbano e da regulagio urbanistica, podendo incluir a definigio
de diretrizes e prioridades, a fiscalizagao e avaliagio da aplicagio de instrumentos e a for-
mulagdo da prépria politica e de seus instrumentos. De forma geral, remetem as dimen-
soes regulatdrias da politica urbana, ainda que essas possam repercutir no 4mbito redistri-
butivo. A discussio referenciada permite apontar, no campo regulatério dessas politicas,
a presenca de interesses corporativos organizados e vinculados 2 acumulagio urbana, ao
lado de interesses (e possiveis beneficios) coletivos e difusos. O espectro de conflitos em
questdo nio se esgota na clivagem entre os interesses contraditdrios, mas envolve confli-
tos valorativos em torno de questdes como: qualidade de vida, justica socioespacial, sus-
tentabilidade urbana, enfim, de premissas, projetos e concepgoes de cidade.
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Os Conselhos de Politica Urbana foram encontrados em 4% dos municipios brasi-
leiros em 1999 (IBGE, 2001). Em 2001, a ocorréncia dos Conselhos de Polftica Urbana
cresceu, passando a 334 municipios, correspondentes a 6% do total (IBGE, 2003). A ri-
gor, este crescimento nao pode ser tributado ao Estatuto da Cidade, posto que a sua apro-
vagao ocorreu em julho do referido ano. A ocorréncia desses Conselhos ¢ predominante
nos municipios de maior porte, fazendo-se presentes em 72% dos municipios com mais
de 500 mil habitantes ¢ 32% dos municipios na faixa entre 100 ¢ 500 mil habitantes. A
maior parte dos Conselhos também se encontrava em funcionamento, correspondendo a
80% dos casos (IBGE, 2003).

Podem ser apontados intimeros problemas e dificuldades em relagao ao funciona-
mento desses espagos. Além do necessdrio equacionamento da composi¢o plural e pa-
ritdria dos conselhos, Tatagiba (2002, p.71) refere-se s assimetrias e desigualdades nas re-
presentagbes que constrangem o equilibrio nos processos decisérios. Sustentando que os
conselhos sdo arranjos institucionais inovadores, entre outros motivos por permitirem que
setores tradicionalmente excluidos possam influenciar no processo de produgao de politi-
cas publicas, a autora assinala que as regras de composi¢ao por si sé ndo garantem que es-
ses setores realizem seus interesses, de modo que se mostra necessrio aprimorar esses es-
pagos para minimizar impactos das desigualdades sociais nos processos deliberativos. A
autora reporta, ainda, a dificuldade de se reverter a centralidade assumida pelo poder pu-
blico na defini¢ao de politicas e de prioridades na dinimica concreta de funcionamento
dos Conselhos.

Podem ser referenciadas assimetrias em relagio as diferentes representagdes ¢ ao per-
fil e qualificagdo dos conselheiros. No caso dos Conselhos de Politica Urbana, imp&em-se
dificuldades adicionais para as representagoes dos segmentos populares, em virtude do es-
copo de discussdes mais globais e abstratas dos planos e leis urbanisticas. O repertério e a
linguagem técnica empregada, “estabelecida em discusses intra-elite acabam sendo uma
muralha invisivel que dificulta a participagao popular mesmo em instincias criadas para
que ela ocorra” (Cymbalista, 2001).

A pluralidade dos atores € o escopo de interesses distintos e contraditérios represen-
tados nos Conselhos impdem complexidade aos processos de interago, de debate e de ne-
gociagdo, implicando dificuldades que podem envolver a apresentagao das diferencas e
identidades, a explicitagio de interesses e valores, bem como o reconhecimento dos confli-
tos. Contudo, essa mesma complexidade interna coloca em foco a dimensao de aprendiza-
gem coletiva da prética democrética nessas instincias de participagio. Um dos caminhos
que vem sendo trilhado para enfrentar essas dificuldades, bem como as assimetrias e desi-
gualdades, tem sido a capacitagio técnica de conselheiros por iniciativa dos governos mu-
nicipais. Essas iniciativas podem ainda ocorrer a partir da sociedade civil, e nesse terreno
os préprios féruns e espagos publicos contribuem para o intercimbio de informagoes e de
experiéncias, e para a qualificagdo da participagio nesses espagos.

A abordagem de experiéncias concretas tem apontado a expressiva heterogeneidade
destes espagos ¢ de suas dinmicas, mas tem ressaltado as experiéncias de Conselhos que
logram assumir seus papéis propondo e negociando instrumentos inovadores de planeja-
mento e gestao urbana.
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8 Entretanto, um ou outro
avanco pode ser apontado
na legislacao urbanistica
precedente, destacando-se
nos anos 80 a criacao pre-
cursora do Setor Especial-4
(SE-4), cujo contetdo anteci-
pa as Zonas Especiais de In-
teresse Social (Zeis). O ins-
trumento, proposto e imple-
mentado pela atuacao e mo-
bilizacao de atores coletivos
da sociedade civil, incorpo-
rou a cidade informal a legis-
lacao de uso e ocupacao do
solo entao vigente — repre-
sentacao regulada dos terri-
torios sociais — anunciando
o reconhecimento do direito
a cidade.

9 Liderada pelo Partido dos
Trabalhadores.
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O CONSELHO E CONFERENCIA MUNICIPAIS DE
POLITICA URBANA DE BELO HORIZONTE: PARTI-
CIPAGAO CIDADA E INOVAGOES INSTITUCIONAIS

Cidade projetada e centendria, Belo Horizonte constitui o nicleo de uma extensa e
populosa regiao metropolitana, polariza um amplo espago regional na rede urbana brasi-
leira, e ndo foge do quadro socioespacial brasileiro, tecido pelos déficits e desigualdades
histdricas. A trajetéria de urbanizagio da cidade marca-se, de um lado, pela forte presen-
ca do poder publico, que garante as condigdes para a acumulagio industrial e imobilidria,
e, por outro, por permitir o crescimento de tecidos informais e periféricos. Nesse percur-
s0, alguns instrumentos urbanisticos foram elaborados (embora nem sempre regulamen-
tados ou tampouco efetivamente aplicados) sem chegar a esbogar, em patamares minimos,
a equalizagao das condigdes urbano-ambientais para os diversos grupos sociais.®

A inflexdo mais significativa traduz-se no primeiro plano diretor aprovado na cida-
de, que comegou a ser elaborado em 1993, no inicio da gestao da Frente BH—Popular,9
conjuntamente a nova Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagio do Solo (LPUOS). Ambos os
instrumentos foram concluidos em meados de 1995 e implicaram avangos substantivos,
nio apenas no que se refere a incorporagao de novas premissas e instrumentos urbanisti-
cos ou a superagao da légica de zoneamento funcional presente na legislagao de uso e ocu-
pagio do solo anterior. O processo de formulagao do Plano Diretor (e da LPUOS) incor-
porou, em alguma medida, a participagao dos diferentes segmentos sociais. Ao lado disso,
a disposi¢ao no texto legal de instdncias de gestdo democritica de politica urbana mos-
trou-se inovadora, assinalando a possibilidade de ultrapassar a légica estritamente técni-
co-racional de elaboragio e de gestdo de seus instrumentos.

O Conselho Municipal de Politica Urbana (Compur) e a Conferéncia de Politica
Urbana (cMpU) foram instituidos na Lei do Plano Diretor de Belo Horizonte como ins-
tancias de gestdo democrética. Coube ao governo seguinte (1997-2000) a instauragio e
aparelhamento do Compur, por intermédio de uma Secretaria Executiva, inicialmente li-
gada a Secretaria Municipal de Planejamento. A continuidade da coalizdo politico-parti-
ddria, também na gestdo seguinte (2001-2004), permitiu a consolidagio do Compur,
sustentou a aplicagdo dos instrumentos e o processo mais recente de revisio do Plano Di-
retor. A realizagdo, respectivamente em 1999 e 2002, da I e IT Conferéncia de Politica Ut-
bana (CMPU), constitui os momentos de avaliagao participativa da politica urbana e de
seus instrumentos, bem como de proposi¢des para seu aprimoramento, processadas por
intermédio do Compur.

O Plano Diretor aprovado em 1996 caracteriza-se em seu texto “como instrumento
bdsico da politica de desenvolvimento urbano”, tendo em vista as “aspirages da coletivida-
de”, e reafirma a fungio social da cidade e da propriedade. Os objetivos enunciados apon-
tam, entre outros aspectos, para a sustentabilidade, a justica social, a qualidade de vida, a
democratizagao do acesso a0 solo urbano e & moradia, a gestao democrdtica da cidade e
a participacdo popular. Enfim, trata-se de um plano que efetivamente procurou incorporar
os avangos constitucionais, conferindo-lhes operacionalidade, segundo as especificidades lo-
cais. Pode-se dizer que encampou a agenda de reforma urbana cunhada por atores coletivos
no perfodo mobilizador da Constituinte, quer pelos intercimbios nos circuitos profissionais
de planejamento, incluindo técnicos da prefeitura, quer pela consultoria de profissional ali-
nhado com o Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU). Essas assercoes sao autorizadas
jd em Mendonga (2001, p.153), que coordenou a elaboragio do plano, em reflexao poste-
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rior sobre sua contextualizagio, remetendo-se & Constitui¢io Federal como um marco de
novas abordagens dos planos diretores e, ainda, reportando-se a pauta dos movimentos or-
ganizados no perfodo. De forma pioneira no Pais, o Plano Diretor integrou a sua proposta
os instrumentos urbanisticos posteriormente regulamentados pelo Estatuto da Cidade.

Dois avangos podem ser mencionados em relagao ao processo de elaboragio. Primei-
ro, procurou-se engajar e articular os diversos érgaos municipais de vocagio urbana desde a
fase inicial de estudos bdsicos. Segundo, procurou-se constituir debates com o foco no Pla-
no, efetivados por meio da realizagao de semindrios e palestras e, principalmente, da criagio
de comissoes para a discussdo das propostas, como a comissio que de certo modo veio a
constituir-se como precursora do Conselho Municipal de Politica Urbana (Compur). Essa
comissao, que se reuniu periodicamente por oito meses, era integrada por diversos segmen-
tos da sociedade civil envolvidos com a temdtica urbana, quais sejam, organizagdes popula-
res, universidades, associagoes de profissionais liberais e empresariado. Apesar da indicagio
de que ndo se tratou de um processo de participagio mais abrangente, deve-se assinalar o
avango quanto ao envolvimento dos diferentes segmentos sociais para a sua discusso."

Os debates implicaram algumas reformulagdes. Contudo, o momento mais polari-
zado de debates ocorrerd na Cimara, no decorrer do trimite de 12 meses que acarretou
um nimero expressivo de 1.500 emendas e a supressao de alguns instrumentos propos-
tos. Ao lado das objecdes enderecadas aos instrumentos de regulagio imobilidria e as ins-
tancias de participagio propostas constituiram um eixo de desacordo e de resisténcias ex-
pressas por parte de representantes da Cimara e do setor empresarial.'’

No saldo desse processo, o Compur e a CMPU foram instituidos, integrando uma ex-
tensa rede de espagos locais de participagio cidada (que vém sendo cunhados desde a Lei
Organica Municipal)'? com papéis, objetivos e caracteristicas distintas e complementares.
O Compur — destituido de poder mais amplo de deliberagao — distingue-se da maioria
dos conselhos locais em virtude de seu cardter eminentemente consultivo. O arranjo “mi-
nimalista” efetuado pode ser atribuido aos trimites do Plano Diretor — que instituiu o re-
ferido Conselho —, as polémicas e a resisténcia dos vereadores e do segmento empresarial
em relagdo & participagdo, sob o argumento de que esta implicaria menor eficiéncia e
maior burocratizagio na politica urbana.

O Compur tem cardter consultivo em relagio as suas atribui¢bes de monitoramen-
to da aplicagio do Plano Diretor e da LPUOS, de proposicao de alteragio a legislagio ur-
banistica, de acompanhamento das intervengdes urbanas e de avaliagao da compatibilida-
de entre as propostas de obras e dos instrumentos or¢amentdrios com as diretrizes do
planejamento urbano. Tem ainda a atribuigio de deliberar (em recurso) sobre os proces-
sos administrativos decorrentes do Plano Diretor e da LPUOS, ou seja, o cardter delibera-
tivo aplica-se apenas a um objeto técnico-administrativo.

Em razao do papel predominantemente circunscrito a dimensao consultiva, o Com-
pur nao dispée de fundo municipal, a exemplo de outros érgaos colegiados no munici-
pio. Sua composi¢io totaliza 16 membros, com os respectivos suplentes. A representagio
governamental corresponde a oito membros representantes do Executivo (de secretarias
municipais de vocagao urbano-ambiental), além de dois membros do Legislativo Muni-
cipal. Os seis outros membros dividem-se entre os setores técnico (universidades, entida-
des profissionais e ONGs), popular (organizacoes de moradores e movimentos) e empresa-
rial (entidades do segmento imobilidrio). A composi¢ao do Compur ¢ um ponto
problematizado pelos conselheiros entrevistados vinculados aos segmentos societdrios que
assinalam a forte presenca do Executivo.
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10 Sobre o processo, ver
Azevedo & Mares Guia
(1996) e Boschi (1998,
p.10), que destacam espe-
cialmente a participacao do
setor empresarial e o envol-
vimento crescente do técni-
co ao lado da participacao
mais diluida e desigual do
setor popular.

11 Sobre os tensionamen-
tos postos pelas novas ins-
tancias de participacao ao
Legislativo, ver Azevedo &
Mares Guia (1996) e Brasil
(2004).

12 Somam-se mais de seis
dezenas de canais de parti-
cipacao em funcionamento
em Belo Horizonte, a maio-
ria dos quais ja consolida-
dos. As instancias de partici-
pacao vinculam-se as dife-
rentes escalas — da escala
global da cidade a escala re-
gional ou mesmo local — e
aos diferentes campos seto-
riais. Sao 17 os conselhos
setoriais, com formatos e
papéis distintos, entre eles
11 vinculam-se as politicas
sociais, ao lado de nove
conselhos consultivos regio-
nais, além de comissoes re-
gionais e locais, foruns e
grupos de referéncia. Perio-
dicamente, realizam-se, ain-
da, conferéncias municipais
setoriais, constituindo oca-
sibes de participacao mais
capilarizada. O OP encontra-
se ja consolidado em Belo
Horizonte: em funcionamen-
to desde 1994, foi objeto
de inimeros rearranjos e re-
desenhos para aprimora-
mento do processo. Atual-
mente, estrutura-se nos
OP-Regionais, no OP-Habita-
cao (que constitui um recor-
te setorial especifico), no
OP-Cidade e na Conferéncia
da Cidade, que, ao lado da
Comissao “Conselho da Ci-
dade”, correspondem as
instancias mais gerais de
democratizacao de deci-
soes orcamentdrias e de ar-
ticulacao das diferentes
areas setoriais. Em seu con-
junto, portanto, os espacos
de participacao atravessam
a estrutura organizacional
da prefeitura em seus diver-
sos ambitos setoriais e te-
maticos.



13 A partir de entrevistas
realizadas com os conselhei-
ros, Brasil (2004 indica que
0s maiores eixos de desa-
cordo no Compur tém sido a
regulamentacao das ADEs —
Areas de Diretrizes Espe-
ciais e a aplicacao do instru-
mento das Operacoes Urba-
nas. As ADEs previstas na
LPUOS de 1996 tém em vis-
ta a preservacao de determi-
nadas areas da cidade, com
base em parametros mais
restritivos de ocupacao, en-
volvendo, centralmente, por-
tanto, conflitos entre os inte-
resses privados e coletivos.
Apesar da realizacao de es-
tudos e projetos, em muitos
casos, apenas a ADE de
Santa Tereza logrou ser re-
gulamentada pela ampla mo-
bilizacao local, por intermé-
dio do movimento Salve
Santa Tereza, que pressio-
nou para sua aprovacao e
participou na formulacao da
proposta. Por sua vez, as
operacoes urbanas tém sido
regulamentadas e relativa-
mente bastante utilizadas,
constituindo objeto de con-
trovérsia explicita no Conse-
lho, apontando-se os “riscos
de captura do instrumento,
do instrumento ser banaliza-
do mais para regularizar edi-
ficacoes a partir do mecanis-
mo de compensacao”.

14 As Zeis estao previstas
no Plano Diretor e da LPUOS
de 1996, correspondendo,
no caso das Zeis-1 as areas
de ocupacao informal nas
quais o poder publico de-
senvolvera programas de re-
gularizacao urbanistica e
fundiaria, e, no caso das
Zeis-3, os conjuntos habita-
cionais de interesse social.
O poder publico municipal
tem realizado sistematica-
mente intervencées nas
Zeis-1, por meio dos planos
globais e de intervencoes
estruturais (de carater multi-
dimensional), de modo que
a emenda institui legalmente
0s instrumentos que vinham
sendo empregados e avan-
ca no estabelecimento de
parametros urbanisticos pa-
ra a regularizacao.

PARTICIPACAO CIDADA E RECONFIGURACOES

A atuagio do Compur nesse periodo possibilitou avangos concretos na aplicagio, na
revisdo e no aprimoramento dos instrumentos de regulagdo urbanistica na cidade. Neste
bojo, a regulamentagio das operagoes urbanas que tém sido realizadas, a aplicagao do ins-
trumento de transferéncia de direito de construir, a regulamentagio das dreas de diretri-
zes especiais (ADEs) e os planos diretores regionais tém sido objeto de avaliago, de discus-
sd0, de negociago, de acompanhamento ou de proposicio por parte do Compur. Além
disso, propostas e projetos de parcelamento, de alteragio de zoneamento, de modificacoes
de classificacao vidria também sdo encaminhadas 4 avaliagio do Compur."

Descartando-se aqui o balango das agdes do Compur, pode ser destacado como esfor-
¢o de maior folego e envergadura a elaboragio e a negociagio de uma extensa emenda ao
Plano Diretor e & LPUOS, aprovada em 2000, com base nas diretrizes e indicagoes anterior-
mente construidas na I CMPU. Entre outros pontos, a emenda regulamenta as Zeis I e tt
(que j4 integravam a legislagao urbanistica), estabelecendo pardmetros urbanisticos e crité-
rios especiais de parcelamento, uso e ocupagio do solo nestas dreas. Institui oficialmente
os planos globais especificos que jd integravam o processo de regularizagio urbanistica e
fundidria das vilas-favelas; e prevé a criagio de Grupos de Referéncia locais para acompa-
nhamento desses planos. A emenda regulamenta, ainda, uma Operagio Urbana e a ADE —
Area de Diretrizes Especiais do Bairro de Santa Tereza, além de outras disposicdes.

Em pesquisa voltada para a avaliagao dos Conselhos Municipais, Pereira (2002) re-
porta a unanimidade dos conselheiros quanto & importincia do Compur e 2 influéncia
efetiva de suas posi¢oes na politica urbana do municipio. Entre outros aspectos, a autora
problematiza a sua composigio e aponta assimetrias de recursos, segundo o perfil dos con-
selheiros. Ao examinar a influéncia das diferentes representagdes nas decisoes do Conse-
lho, representantes do Executivo foram apontados pela maioria dos conselheiros como os
membros mais influentes nas decisoes do Conselho. Os representantes do segmento téc-
nico foram considerados relativamente influentes, enquanto os representantes do setor
popular foram considerados pouco influentes pelos seus pares. Esses diferenciais remetem
as assimetrias de recursos dos diferentes segmentos, destacando-se a disponibilidade de as-
sessoria, de infra-estrutura, de informagdes e de tempo para dedicar-se & fungdo, maior
no caso dos representantes governamentais e, no outro extremo, menor no caso dos seg-
mentos populares. Remetem também ao maior ou menor poder argumentativo dos di-
versos segmentos que se revela na constatagio de que as decisoes do Compur, na sua
maioria, convergem com as posigdes do Executivo (Pereira, 2002).

Nesta diregdo, um representante do setor técnico observa que os representantes da
sociedade civil tém feito uma discussdo de politica urbana muito direcionada pelo Exe-
cutivo, estruturada com base numa pauta e na legislagao existente, resultando uma dis-
cussdo em varejo em detrimento de uma discussao mais ampla da politica urbana. A des-
peito do reconhecimento uninime pelos conselheiros entrevistados da relevincia e
influéncia do Compur na gestao da politica urbana, a problematizagio do seu papel e de
sua atuagdo atestam o dinamismo desse espago e a reflexividade presente em seu interior.
Estes questionamentos colocam em relevo a explicitagio dos conflitos, os processos de
negociagio e a dimensao de aprendizagem coletiva, evidenciada na afirmagio de um re-
presentante popular de que a participagao no Conselho demanda “estar aberto a construir
novas concepgdes, percepgoes ... entender a necessidade de construir, flexibilizar, de me-
diar com o outro” (Brasil, 2004).

Por sua vez, a CMPU, organizada quadrienalmente pelo Compur, corresponde ao mo-
mento de ampliagio da participacdo, de alargamento das discussdes sobre a cidade ¢ de
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possivel articulagdo entre as politicas urbano-ambientais a partir das discussoes temdticas
nas diversas dreas. A CMPU mostra-se fundamental, no minimo, por trés motivos: a aber-
tura a participagdo; a possibilidade de ampliagao da discussao sobre a cidade e de influén-
cia em macrodiretrizes e prioridades; e o potencial de articulagao intersetorial no contex-
to de fragmentagio e complexidade da administragio municipal. A primeira Conferéncia
Municipal de Politica Urbana realizou-se em 1998-1999, aglutinando 700 pessoas e de-
mandando seis meses de preparagio. Dada a aprova¢io (entdo recente) dos instrumentos
urbanisticos, ndo se visava a sua avaliagio, mas 2 defini¢io de ajustes ¢ modificacdes e
a construgio desse espago de democracia participativa. Os esforgos mobilizados para a sua
concretizagdo nao podem ser subestimados, tendo em vista, inclusive, as resisténcias en-
frentadas 4 institui¢do de canais de participagio por ocasido da aprovagio do Plano Dire-
tor. Neste sentido, cabe citar a afirmagio de representante do setor técnico de que “a Con-
feréncia tem o papel de trazer outras visdes, outros desejos” (Brasil, 2004).

Na segunda CMPU o processo e as dindmicas foram aprimorados, possibilitando a
ampliagdo das discussdes e da participagao. De fato, a I Conferéncia, tendo como obje-
tivo avaliar o Plano Diretor e a LPUOS, e propor diretrizes e alteragbes nesses instrumen-
tos, envolveu um longo processo de preparagio, realizando-se no perfodo entre outubro
de 2001 e agosto de 2002. As seguintes diretrizes foram assumidas na sua concep¢io: o
cardter processual; o acesso 4 informagdo; a garantia a participagio; o estimulo & aborda-
gem integrada; e o objetivo de construgio da agenda urbana para o municipio. Destaca-
se a participagdo expressiva nas pré-conferéncias que visavam a produzir o documento “A
cidade que somos” e eleger os delegados para a etapa seguinte, além de seu papel de ca-
pacitagdo dos participantes. Foi credenciado um total de 2.958 participantes nas pré-con-
feréncias regionais e temdticas, e no caso dessas tltimas destaca-se o nimero significativo
de inscri¢oes, que totalizaram 2.441, das quais 1.632 oriundas do setor populalr.15

Nio se deterd nas questdes discutidas e propostas que delineiam avangos na politica
urbana e nos seus instrumentos, ressaltando-se apenas alguns pontos. Destacam-se a com-
posi¢ao heterogénea dos participantes e a amplitude das discussoes efetuadas nesse espa-
¢o, encampando as diferentes escalas, recortes, objetos e tematizagoes. Diversas proposi-
¢oes foram elaboradas e aprovadas, envolvendo: mudangas nos pardmetros urbanisticos e
alteragdes no zoneamento; aplicagio de instrumentos do Estatuto da Cidade; e ampliagio
do emprego de instrumentos redistributivos e voltados para a inclusdo socioespacial.

A participagio cidada mostrou-se valorizada pelos participantes, com destaque para
o reconhecimento crescente do OP. Contudo, diversas questdes foram problematizadas:
desarticulagdo entre as diferentes instdncias e a sobreposi¢ao de pautas e calenddrios fo-
ram recorrentemente levantadas como problemas, implicando a diretriz de integragao en-
tre esses espagos. Um nimero expressivo de propostas referentes a gestdo participativa foi
aprovado, tendo em vista o aperfeicoamento dos canais de participagio e de sua articula-
¢40, a ampliagdo de sua autonomia e das possibilidades de participagio. Vdrias propostas
enderecaram-se a0 Compur: a ampliagio de suas atribuicoes, o papel deliberativo ¢ a
composicio paritdria. Mais além, aprovou-se uma proposta mais ampla de reorganizagio,
referente 4 criagio de um sistema de desenvolvimento urbano, com o respectivo fundo
(inclusive alimentado pela aplicagio de instrumentos urbanisticos).

A cMPU aglutinou e canalizou investimentos, expectativas, desejos e energias do Exe-
cutivo, dos membros do Compur, dos participantes e dos delegados em torno de uma pla-
taforma ampla — « cidade que queremos16—, constituindo, assim, um momento privilegia-
do de interlocugio, embate, negociagio e construgio coletiva. Foi bem-sucedida em
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15 Ver o balanco da partici-
pacao nos Anais da Il Confe-
réncia (PBH,2003).

16 Constituiram eixos tema-
ticos da Conferéncia Munici-
pal de Politica Urbana, que
estruturam as discussoes e
propostas: mobilidade urba-
na, sistema viario e trans-
porte coletivo; habitacao, vi-
las e favelas; meio-ambiente
e saneamento; controle ur-
bano e patrimonio cultural.
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avangar e aprimorar o processo de participagio cidada em suas multiplas dimensées: a
possibilidade de influéncia nos processos decisérios, a dimensao integrativa e de aprendi-
zagem, e a apresentagao e reconhecimento das identidades dos atores envolvidos. O desa-
fio que se coloca 2 CMPU ¢ a0 Compur, como aos canais de participagio de um modo ge-
ral, reside nas possibilidades de concretizagio dos acordos e deliberages construidos
nesses espagos, sem as quais a participagao se resume ao cardter litirgico ou de encenagao.

GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES

E INCLUSAO SOCIOESPACIAL: OBSTACULOS,
DESAFIOS E POTENCIALIDADES DAS
INSTANCIAS DE PARTICIPAGCAO

A divisao de competéncias, abrangéncias, escalas e papéis do conjunto pulverizado
de instincias de participagao em Belo Horizonte implica desafios substantivos, referentes
a articulagdo ndo apenas entre esses espagos — como j4 tem sido ensaiado —, mas entre os
diversos setores, entre planejamento e gestdo urbana, entre os instrumentos das politicas
urbanas voltados para a regulagao e para a provisio de bens coletivos. A multiplicidade
dos espagos de participagdo propicia diversas ocasides de encontro entre o governo ¢ a so-
ciedade, e possibilidades distintas de influir ou intervir no 4mbito decisério. Contudo, es-
sa fragmentago pode acarretar o esvaziamento relativo das instincias que efetuam discus-
sdes mais globais em relagio as que decidem a aplicagio de recursos ou a provisao de bens
negocidveis. Também pode implicar maiores riscos de absor¢io das energias dos movi-
mentos sociais e dos atores coletivos, que tém sido canalizadas em grande medida para a
atuagdo institucional.

A despeito das dificuldades, ambigiiidades e limites que se apresentam nesses novos
espagos de construgao democrdtica, a atuagio do Compur mostra a concretizagio de pos-
sibilidades de avangos na reconfiguragao dos instrumentos de planejamento e regulagio
urbanistica, que se pode traduzir na cunhagem de avangos e em inovagdes locais na ges-
tdo urbana. Mais além, a convergéncia de seus representantes quanto a relevincia do
Compur e, ainda, quanto as dimensdes que remetem aos processos de aprendizagem co-
letiva permitem apostar nas possibilidades de aprimoramento desses arranjos de interlo-
cugdo entre o poder publico e os diversos segmentos sociais.

Além disso, os debates e as proposi¢oes na CMPU indicam as trilhas de aprofundamen-
to da gestdo democrdtica das cidades, de renovagao nas politicas urbanas e de requalifica-
¢ao das instincias de participagdo, tendo em vista maior efetividade e maior equalizagio
das condigdes de participagio dos diferentes segmentos. A existéncia e o efetivo funciona-
mento de ambos os espagos, destinados a gestdo dos instrumentos normativos da politica
e do planejamento urbanos no municipio, indicam potencialidades inerentes a superagio
de modelos de corte centralista, pautados monologicamente na racionalidade técnica.

O campo inerentemente conflitual da produgio da cidade e a arena das suas politi-
cas coloca dificuldades e contradigoes de toda ordem para a concretizagao dos potenciais
dos espagos de gestao democrética das cidades. A efetividade ¢ a consolida¢ao das instin-
cias de participagdo desafiam as matrizes tradicionais e predatdrias de relagdo entre o Es-
tado e a sociedade, contribuindo para o processo — permeado de continuidade e resistén-
cias, de promessas e¢ mudancas — de reconstru¢do da cultura politica sob premissas
democréticas e de inclusdo social. Nao se podem minimizar as dificuldades e as contradi-
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¢oes de toda natureza nos processos de formulagio e implementa¢io dos instrumentos de
politica urbana, sobretudo se apontam para a superagio de uma ordem urbana configu-
rada hd longa data, de padrdes de acio estatal e de padroes tradicionais de relagao entre
poder publico e sociedade. Nesse sentido, a rota do chamado planejamento politizado e da
incorporagio das premissas de reforma urbana — inscrita nas lutas pelo direito a cidade —
implica obstdculos relativamente maiores e, se ndo o alargamento, por certo a explicita-
¢do dos conflitos urbanos na cena publica.

Intimeras dificuldades e desafios interpoem-se as possibilidades de as instancias ins-
titucionais de participa¢ao no dmbito local realizarem suas promessas e potenciais de cu-
nhagem de avangos institucionais, de democratizagio das politicas publicas e das relagoes
entre governo e sociedade, tendo em vista a inclusdo e concretizagio dos direitos sociais.
Naio se pretende esgotd-las, mas tdo-somente recuperar alguns dilemas e questdes mais ge-
rais na abordagem dos canais de participagio cidada. Nos dominios institucionais, vdrios
dilemas e problemas se apresentam, desde os dilemas postos pelo processo inconcluso de
descentralizagio brasileiro, entre os quais as limitagdes de recursos e capacidades técnicas,
financeiras e administrativas, que conformam ¢bices muito significativos para a realizagio
das atribui¢es constitucionais pela maioria dos governos locais brasileiros. Os espagos de
participago acarretam o tensionamento das estruturas governamentais — do Executivo e
Legislativo municipais — do aparato burocrdtico-administrativo e de suas légicas, impli-
cando dificuldades de articulagio. Também a proliferagio das instincias e a conseqiente
fragmentagio recolocam o desafio da articulagio das agbes governamentais, bem como
apresentam implicagbes para a organizagio, mobilizagio societdria e participagio cidada.

No ambito da sociedade civil, os dilemas remetem, sobretudo, & questdo da preser-
vagdo da autonomia dos movimentos e organizagdes sociais, de sua capacidade mobiliza-
dora e de seu fortalecimento. Os riscos de desmobiliza¢do, instrumentalizagio e coopta-
¢o, e os custos atribuidos 2 ultrapassagem das fronteiras dos dominios societdrios e de
seus espagos publicos podem ser considerados um cendrio possivel, colocando novos de-
safios 4 organiza¢do societdria. Teixeira (2000, p.273) aponta para essa questdo em aber-
to a0 afirmar que a participagio cidada nas instincias dos governos locais cria a possibili-
dade de as organizagdes perderem sua autonomia, inserindo-se na légica do poder. Porém,
para o autor, “o desafio que se lhes apresenta ¢ o de enfrentar todos esses riscos, com agdo
e reflexdo coletivas, buscando o fortalecimento da sociedade civil e a democratizagao das
relagdes entre Estado e sociedade”.

A consideragao da dimensio cultural e da cultura politica como aspecto relevante
demarca a magnitude dos desafios postos em ambos os dominios e na relago entre o Es-
tado e a sociedade. Sugere percursos e processos contraditérios e descontinuos, tecidos en-
tre mudangas e continuidades. Nesses termos, colocam-se as dificuldades e as potenciali-
dades da tradugio de principios e prdticas inovadoras cunhadas pelos atores sociais no
Ambito das politicas publicas.
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ABSTRACT  This article addresses citizens participation in urban policies,
focusing on participatory arrangements implemented by local governments since the late
eighties in Bragilian context. These experiences could be regarded as expressions of collective
actors democratizing projects referred to urban planning and management. This paper argues
that, despite the experiences diversity, their limits, difficulties and contradictions, participation
have produced alternative policies models. First, the text approaches public space and citizens
participation concepts and stresses civil society possibilities to influence agenda-setting
and policy-making process. Next, local-level participatory arrangements are examined,
emphasizing urban policy municipal councils. Their character, roles, potencials and limits are
pointed out. Last, Belo Horizontes Urban Policy Municipal Council and the Urban Policy
Municipal Conference are analyzed as an illustrative case.

KEYWORDS Citizens participation; urban policies; municipal councils.
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