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RESUMO: No ambiente brasileiro recente, foi observado a produgio de inovagoes institu-
cionais na esfera local, em especial a criacdo de canais institucionalizados de participacio
e democratizagio da relagio entre Estado e sociedade. Este artigo tem por objetivo apre-
sentar um panorama das instituicoes participativas voltadas para o planejamento e gestio
das cidades, analisando suas principais caracteristicas e suas novas referéncias legais.
Efetuou-se uma revisio de literatura pertinente ao tema e recorreu-se a dados secunddrios
do Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica (IBGE). O trabalho explora a no¢io de par-
ticipagio cidadi e as suas dimensées, ao lado da discussio relativa as instituigoes partici-
pativas e detém-se na andlise dos conselhos de politica urbana e dos processos participativos
nos planos diretores. Finalmente, tecem-se algumas consideragoes sobre os potenciais de
democratizagio das relagoes entre Estado e sociedade no campo das politicas urbanas.

Palavras-chave: Gestdo Democrdtica, Participagdo Cidadda, Gestdo Piblica
TITLE: Democratic management of cities and participatory institutions:
recent trends in the Brazilian context

ABSTRACT: Brazilian environment has seen the production of institutional innovations
at the local level, particularly emphasizing the creation of institutionalized channels of
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participation and democratization of the relationship between state and society. This
article aims to present an overview of participatory institutions devoted to the planning
and management of cities, analyzing their main features and its new legal references.
Literature pertinent to the theme was reviewed and it resorts to secondary data from the
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). This work examines the notion of
citizen participation and its dimensions, along with the discussion on participatory insti-
tutions and focuses on the analysis of urban policy councils and participatory processes
in the master plans. Finally, some considerations are made about the potential democra-
tization of relations between state and society in the field of urban policies.
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INTRODUCAO

As transformacoes delineadas no Estado, na sociedade civil e no terreno de suas
relagdes, sobretudo a partir do processo de democratizagio brasileiro, conformam
o cendrio da abordagem do presente trabalho. A emergéncia de novos atores cole-
tivos societdrios, a reestruturagao dos seus modelos de intervengao estatal, o proces-
so de descentralizagdo, a ampliagio da autonomia local e as premissas de democra-
tizagdo das relagdes entre Estado e sociedade definem alguns dos contornos do
ambiente que circunscreve as experiéncias de participagdo institucionalizada no
ambito brasileiro.

No 4mbito municipal, sobressaem as experiéncias pioneiras no inicio dos anos de
1970, como a de Lages (SC) — ancorada na educagao popular e no estimulo ao asso-
ciativismo — e de Boa Esperanca (ES) — apoiada em um conselho de cardter paralelo
¢ de composi¢ao hibrida. Ao fim desta década, também constitui uma referéncia
emblemdtica a experiéncia de Piracicaba (SP), que, a partir de governo de tendéncia
politica de centro-esquerda, privilegiava o fortalecimento da organizacgio popular e a
participagao por intermédio de diferentes instincias, como conselhos, centros comu-
nitarios e comissdes de moradores (Teixeira, 2000).

Conforme Teixeira (2000), as primeiras experiéncias de gestdes municipais dos
anos de 1980 — Diadema (SP), Santa Quitéria (MA) e Fortaleza (CE) — assinalam o
entendimento da importincia da participagdo, sem, contudo, terem sido estabe-
lecidas, & época, diretrizes programdticas especificas sobre a questdo. As elei¢coes de
1988 marcam um ponto de inflexdo no processo, com a vitéria do Partido dos
Trabalhadores em 36 municipios, incluindo trés capitais — Porto Alegre, Sao Paulo e
Vitéria —, bem como algumas cidades de médio e grande porte, implicando o debate
sobre a participagio nos governos locais, suas premissas, instrumentos e atores.
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No decorrer dos anos de 1980, especialmente ao final da década, irrigadas pelo
ambiente de debates no bojo do processo de redemocratizagao, desenham-se iniciati-
vas diversas — de cardter formal ou informal — de criagio de conselhos setoriais,
comités e comissoes, assim como de realizagio de plendrias, féruns e audiéncias publi-
cas no 4mbito municipal. Também nesse momento sio cunhadas as primeiras expe-
riéncias de orcamento participativo em Porto Alegre, S3o Paulo e, pouco depois, em
Belo Horizonte. Neste sentido, nos termos de Avritzer (2002), o processo de rede-
mocratizagio foi marcado pela agao coletiva de atores sociais que, em sua luta contra
0 autoritarismo, geram potenciais organizativos na sociedade civil e constroem alter-
nativas de organizagao social e politica. Santos e Avritzer (2002) apontam a partici-
pagao ampliada dos diversos atores sociais nos processos decisérios, que incluem
temdticas até entdo ignoradas pelo sistema politico, com a redefini¢ao de identidades
e vinculos com o aumento de participagao, especialmente no nivel local.

No que se refere especificamente ao campo das politicas urbanas locais, observa-se
no contexto brasileiro, um quadro de profundos déficits e desigualdades socioespa-
ciais, decorrentes dos tragos histéricos do processo de urbanizagio. E inevitdvel o
paralelo entre as dimensées da desigualdade e exclusio socioespaciais e a assimetria de
poder politico entre os diversos segmentos sociais (Villaga, 1999; Rolnik, 2000;
Maricato, 2000). Neste sentido, reportam-se aos processos tradicionais de formulagao
e implementa¢do das politicas urbanas no pais, pautados pelo centralismo-tec-
nocrético, pelas 16gicas particularistas na relagio entre o Estado e a sociedade, e pela
auséncia ou escassez de possibilidades de participagao cidada e de influéncia dos
diversos grupos nos processos decisérios. Ao lado disso, a crise e o retraimento da
atuagio do Estado no Ambito federal a partir dos anos de 1980 incidem em um con-
texto de déficits sociais acumulados em relagao a questao urbana. Desse modo, os ve-
lhos e novos problemas urbanos, bem como as légicas de atuagio do Estado, confi-
guram objetos passiveis de tematizagao societdria, de mobilizagao e agio coletivas.

Este artigo tem como foco a abordagem da gestao democrética das cidades por
meio dos canais de participagio e, para tanto, parte da discussao da nog¢ao de parti-
cipagdo e das institui¢des participativas. Na préxima se¢io, abordam-se as diversas
instituigdes participativas que tém sido criadas nos governos locais, tendo em vista
caracterizd-las de forma geral e apresentar um panorama da situagio brasileira, com
o foco mais especifico nos conselhos e processos de participagao nos planos diretores.
Finalmente, tecem-se algumas conclusoes relativas aos principais desafios da partici-
pagio e gestdo democrdtica das cidades. A andlise empreendida foi fundamentada em
revisao bibliogréfica, documental e de dados disponiveis nas bases do Perfil dos
Municipios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ao lado de ou-
tras fontes, como o Ministério das Cidades (MCidades).
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A PARTICIPACAO CIDADA NOS GOVERNOS LOCAIS:
NOTAS CONCEITUAIS

Os debates contemporineos no campo da teoria democritica e os desenvolvimen-
tos tedricos em torno das concepgdes de democracia participativa e de democracia
deliberativa convergem na superagao do entendimento da democracia para além das
fronteiras do modelo elitista, estritamente fundado na representacio eleitoral. Tendo
em vista os objetivos do presente artigo, nao cabe explorar estes debates nem efetuar
uma revisao mais extensiva da nogao de participagao, mas assinalar, nos desenvolvi-
mentos tedricos e analiticos recentes, o relevo que tem sido conferido a participagao
da sociedade na formulagao e gestdo das politicas publicas. A participagdo, delibera-
¢do e representagao tém sido consideradas como dimensdes complementares para o
fortalecimento da democracia. Ao lado disso, como sugere Fung (2006), os mecanis-
mos de participagio, de deliberagio e de representagio que integram, em grande
parte, as instAncias participativas criadas pelos governos, sobretudo no 4mbito local,
vém sendo considerados como chaves para a qualidade dos processos democriticos
em seu funcionamento e no aprimoramento das politicas puiblicas.

A participagio, como observa Cunill-Grau (1998), afirma-se no bojo dos processos
de democratizagio como instrumento para o alargamento da democracia e para a
reivindicagao da democracia participativa. A recuperagdo de figuras da democracia
direta, a participagao cidada na formulagio de politicas e decisoes estatais e a possi-
bilidade de deliberagao publica constituem os contetddos evocados na nog¢io de
democracia participativa, assim como a manutengao de um sistema institucional rela-
tivamente aberto para propiciar a experimentagio. A participagio concebida nos mar-
cos da nogao de democracia participativa remete, portanto, ao fortalecimento e a
democratiza¢io da sociedade e do Estado, assim como a redefini¢ao das relagoes entre
Estado e sociedade sob o angulo desta dltima. Nessa dire¢ao, o conceito de partici-
pagio cidada que Cunill-Grau (1998) procura delimitar, refere-se a intervengao dos
agentes sociais no curso das atividades publicas de diversas formas, que permitem
sua influéncia nas decisdes estatais ou na produgio de bens publicos, constituindo
a expressao de interesses sociais. Tal conceito tem como elemento central a partici-
pagio da sociedade civil de forma organizada e nao episédica. Entretanto, na pers-
pectiva de Teixeira (2000), o conceito de participagio cidadi, fundamentalmente,
distende-se para além dos espagos institucionalizados e da relagio com o Estado,
nos dominios da sociedade civil, concebida como auténoma e autolimitada. Assim,
refere-se a um «processo complexo e contraditério de relagio entre sociedade civil,
Estado e mercado, em que os papéis se definem pelo fortalecimento da sociedade

civil através da atuagdo organizada de individuos, grupos e associagoes» (Teixeira,
2000, p. 46).
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Podem ser apontadas diferentes perspectivas sobre a questao da participagao
cidada, que expressam as diferentes premissas quanto ao papel do Estado e arti-
culam-se as distintas agendas relativas aos governos locais e a gestao das cidades.
Dentre estas, Santos (2002) aponta duas vertentes analiticas que aportam con-
cepgoes bastante diferenciadas quanto aos termos e ao papel da participagio insti-
tucional. A primeira concebe a participagao de forma instrumental, como meio
de assegurar a governabilidade, visando 2 eficiéncia por meio do «redireciona-
mento das formas de protesto e pressio dos movimentos sociais para formas
controladas de participagdo, que teriam como objetivo reduzir o desperdicio
operado pela corrupgio e pela focalizagio das politicas nos extratos mais
pauperizados da populagao». Situa-se, assim, em uma perspectiva da partici-
pagio, como meio de reforcar a tendéncia de desresponsabilizagao do Estado. A se-
gunda corrente enfatiza as dimensdes publicas e politicas da participa¢ao cidada.
Nesses termos, as instincias participativas constituem espacos de publicizacio
de conflitos, de negociagdo de interesses distintos dos segmentos sociais, e de
afirmacao e (re)construcao de identidades coletivas. A participagao configura,
assim, um ponto de partida para a democratizagao das politicas publicas e vin-
cula-se & perspectiva da garantia dos direitos sociais e da possibilidade de
redugio das desigualdades.

Tendo em vista caracterizar as instincias participativas institucionalizadas, uma
primeira distingao conceitual, efetuada por Teixeira (2000), diferencia mecanismos
e canais ou instincias de participagdo cidada. Os mecanismos de participagio refe-
rem-se aos meios — classificados em judiciais, administrativos, parlamentares e sim-
bélicos — que instrumentalizam o acionamento do poder publico no tocante ao
cumprimento de suas obrigacdes ou sua responsabilizagao pelas omissoes. Sao ilus-
tragdes a iniciativa popular em projetos de lei e programas urbanos; a agio popular
e agdo civil publica. Ainda de acordo com Teixeira (2000), os canais institucionais
de participagio referem-se aos espagos por meio dos quais se realiza «de forma per-
manente, a interlocu¢ao direta entre representantes das organizagées da sociedade
civil e Estado e em que se formulam e controlam as politicas publicas» (Teixeira,

2000, p. 298).

Para Daniel (1994, p. 27), os canais de participagdo na gestdo local referem-se aos
«espagos — institucionalizados ou no — criados pelo Estado no nivel local, com vis-
tas a servigos de ponte entre Estado e sociedade». O elemento distintivo sublinhado
pelo autor remete a caracteristica de criagao desses canais pelo governo — localizan-
do-o0s em seu Ambito —, ressalvando, porém, que sua origem pode ser atribuida tanto
a luta autdnoma dos movimentos sociais quanto as iniciativas do Poder Publico. Este
autor acrescenta que o funcionamento de tais instincias e a qualidade dos processos
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participativos dependem, em via de mao dupla, tanto dos arranjos estabelecidos pelo
Poder Puablico quanto da disposi¢ao e capacidade dos atores da sociedade civil em
participar.

Avritzer e Pereira (2002, p. 2) também enfatizam a dimensdo do debate e negocia-
¢ao no interior desses espagos e suas fei¢oes deliberativas. Conforme os autores, os
referidos canais constituem formas ampliadas de participagao politica, cujo cardter
pode ser codificado como hibrido, ao envolver «um partilhamento de processos
deliberativos entre as representacoes estatais ¢ as entidades e atores da sociedade civil».
O hibridismo ainda pode se apresentar como o «rebalanceamento da articulagio entre
democracia representativa e participativa», presente, de um lado, na partilha da
soberania resultante do processo representativo na esfera local com os processos par-
ticipativos e deliberativos no interior desses espagos e, de outro, na conjugagio de ele-
mentos de participa¢do e delegacdo (Avritzer e Pereira, 2002, pp. 7-8).

A proliferagao dessas instincias institucionais nas cidades brasileiras constitui,
em si, um fato novo — inscrito no cendrio dos anos de 1990 —, que serd exami-
nado adiante. Os arranjos e formato dos canais institucionais também configu-
ram um fato novo, especialmente no que tange ao papel deliberativo que podem
assumir.

A GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES E OS NOVOS CANAIS
DE PARTICIPACAO NAS POLITICAS URBANAS

A Constituigao Federal brasileira de 1988 constitui-se em um marco politico-insti-
tucional que estabelece novos principios para as politicas sociais e urbanas, no senti-
do de sua democratizagio. Embora se tenha indicado a anterioridade de algumas
experiéncias de participagio em relagdo a promulga¢io do texto constitucional, pode-
-se observar, especialmente a partir dos anos de 1990, a proliferagio das instincias de
participagao dos governos locais, sob formatos e caracteristicas diversas, que corres-
pondem a experiéncias bastante heterogéneas, de amplitude e alcance diferenciados.
Conformam-se, assim, instdncias diversas de participagio e interlocugio entre o go-
verno e a sociedade, pautadas nos debates, na explicitagio e negociagao dos conflitos
e na presenca da légica de interagao comunicativa. Neste cendrio, podem ser desta-
cados os Conselhos Municipais, especialmente pela magnitude do fendmeno nos
anos de 1990; o orgamento participativo (OP), por seu formato inovador e difusao
crescente; as Conferéncias Municipais, que ganham expressio maior na presente
década, conectadas 2 agenda do governo federal; e a participagdo nos planos diretores,
que constituem instrumento obrigatério de planejamento para amplo elenco de
municipios.
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Os dados da Pesquisa de Informagoes Bésicas Municipais, realizada pelo IBGE em
2001 refletem a expressao dos conselhos locais: foram contabilizados entao mais de
27 mil conselhos nos municipios brasileiros, com média de 4,9 conselhos por munici-
pio, alcangando 7,92 no caso daqueles com populagio superior a 500 mil habitantes.
Entre 2001 ¢ 2008, aumentou o nimero de municipios que dispunham de conselhos
municipais nas diversas dreas setoriais. Em ambos os casos, esta difusao é mais expres-
siva nos municipios mais populosos, destacando-se também a maior concentragio de
conselhos na regido Sul e a menor ocorréncia nas regiées Norte ¢ Nordeste (IBGE,
2001, 2008). Prevalecem os conselhos gestores de politicas publicas, que assumem o
papel de gestor em decorréncia dos dispositivos da prépria Constitui¢ao Federal ou
de legislagio federal complementar subsequentemente aprovada. Sao conselhos vin-
culados as politicas puablicas, que se estruturam em sistemas nacionais — unificados ou
coordenados — a partir de arranjos intergovernamentais para sua implementacio.
Tém cardter obrigatdrio e podem, inclusive, assumir a gestdo e fiscalizagao dos fun-
dos destinados as politicas setoriais.

Os conselhos gestores distinguem-se, assim, dos conselhos temdticos caracteristicos
de campos setoriais, que podem dispor de referéncias constitucionais, orientagdes
gerais e, mesmo, de marcos federais, mas que nao preveem ou vinculam conselhos
municipais aos pactos e arranjos institucionais das respectivas politicas entre as esferas
de governo. Em tais casos, a iniciativa de criagdo dos conselhos ¢é municipal.
Enquadram-se na categoria de gestores os Conselhos Municipais de Sadde, de
Educacio, dos Direitos da Crianca e do Adolescente e de Assisténcia Social. Em
2001, os Conselhos de Satude estavam presentes em 97,6% dos municipios; os de
Assisténcia Social, em 93,1%; os de Educacio, em 73,3%; e os dos Direitos da
Crianga e do Adolescente, em 77,5% (IBGE, 2001), o que leva a supor que a pre-
visao legal, no 4mbito federal, constitui um elemento propulsor decisivo em sua
implantagdo. A maioria deles encontra-se regulamentada e instalada, tendo com-
posi¢do paritdria e atribui¢ao deliberativa. Parcela expressiva administra os fundos
municipais das politicas sociais, indicando um grau considerével de institucionali-
7agao.

Encontra-se proporgio notadamente menor de conselhos setoriais nos demais cam-
pos, nos quais a criagdo nao estd sujeita a exigéncia legal. Porém, exatamente esses
casos merecem atengao, por se tratar de iniciativa auténoma dos governos municipais
de criagao de espagos de participagdo nas diversas 4reas, inclusive em campos temdti-
cos que podem ser destacados como integrantes de uma nova agenda local. Sao os
casos dos Conselhos de Meio Ambiente, presentes em 29,1% dos municipios no ano
de 2001; dos Conselhos de Habitagao, presentes em 11,3%; dos de Transportes em
4,9%; além de outros de menor ocorréncia. Os Conselhos de Politica Urbana ou de
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Desenvolvimento Urbano — adiante discutidos & parte — estavam presentes em 6%
dos municipios (IBGE, 2001). Em 2008, observa-se a expansao significativa dessas
instancias, com 47,6% dos municipios dispondo de Conselho de Meio Ambiente;
30,7%, Conselho de Habita¢do; 5,9%, Conselho de Transporte; e 19,2%, Conselho
de Politica Urbana (IBGE, 2008).

O Estatuto da Cidade aprovado em 2001 ampliou significativamente o tratamen-
to da participagdo. Este estabelece, como uma das diretrizes de politica urbana, a
gestao democritica das cidades, prevendo instincias distintas de participagao (con-
selhos, gestdo participativa do orgamento, conferéncias, debates, audiéncias publicas,
iniciativa popular em projetos de lei, planos e projetos). Além disso, preconiza a par-
ticipagao da populagio e das associagdes representativas na formulagio, execugio e
acompanhamento de planos, programas e projetos. Assim, ainda que as politicas
urbanas ndo se tenham estruturado nos moldes sistémicos ou pactuados no que se
refere as relagdes intergovernamentais, como nas politicas sociais, a partir do Estatuto
da Cidade tem-se a previsio de mecanismos de gestao democritica das cidades,
podendo-se supor um movimento de sua ampliagao no 4mbito municipal.

Dentre as instancias de participago, o Orgamento Participativo (OP) ¢ especial-
mente destacado como uma experiéncia democrética inovadora, forjada com a
influéncia de atores da sociedade civil e de suas prdticas interativas. Tem-se ressalta-
do seu potencial de democratizagao das relagdes entre a sociedade e o Estado, de
democratizagio das politicas publicas e de controle publico e, ainda, de aprofun-
damento democritico e de fortalecimento da sociedade civil. Conforme Avritzer
(2002), o OP pode propiciar o rebalanceamento da articulagio entre democracia
participativa e democracia representativa, por meio dos seguintes tracos: a cessao de
soberania pelos seus detentores; a introdugio de elementos de participagio local; o
objetivo de inversdo de prioridades; e o seu lastro no principio da autorregulacio
soberana, que implica a definigao das regras deliberativas pelos préprios partici-
pantes. Nesse contexto, cresce também o nimero de experiéncias de OP: de 102
computadas em 2003 (Ribeiro e Grazia, 2003) para 170 em 2008 (Avritzer, 2008).
Embora nio se trate de um percentual expressivo de municipios, foi significativa
sua difusao no perfodo, bem como seu transbordamento para além do espectro dos
governos petistas que o cunharam. Ribeiro e Grazia (2003, p.113) assinalam que o
OP «adquiriu a condi¢ao de uma proposta com crescente capacidade de alcangar a
adesao de administracoes locais e de segmentos da populagao». Entretanto, nio se
trata de um conjunto homogéneo de experiéncias; ao contrério, estas se mostram
distintas quanto a seu formato organizativo, alcance, amplitude e efetividade da
participagdo, correspondendo a iniciativas profundamente desiguais, instdveis e
complexas.
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No que diz respeito a questao urbana, desde os anos de 1990, observa-se a realiza-
¢ao de conferéncias de politica urbana e habitagao por iniciativa prépria dos munici-
pios. Apés 2003, nota-se a expansio de tais experiéncias, bem como de seu escopo
temdtico. A partir das novas referéncias normativas, as conferéncias das cidades dis-
seminam-se, demandando, ainda, maior esforco de sistematizacio analitica e de estu-
dos comparativos, especialmente em virtude da heterogeneidade de experiéncias
(Brasil e Carneiro, 2010).

No ambito nacional, foram realizadas quatro Conferéncias das Cidades em 2003,
2005, 2007 e 2010, com expressiva adesao dos municipios e estados para realizagao
de suas Conferéncias, e a assimilagao ou implementagao significativa das diretrizes e
propostas. As Conferéncias Nacionais contaram com representantes de todos os esta-
dos brasileiros. Nesse contexto, as votagdes foram protagonizadas por adminis-
tradores publicos e legisladores, militantes de movimentos sociais e populares, repre-
sentantes de entidades sindicais de trabalhadores, representantes de operadores e con-
cessiondrios de servigos publicos, delegados de ONGs e entidades profissionais,
académicas e de pesquisa, e representantes de empresérios relacionados a produgao e
ao financiamento do desenvolvimento urbano.

As segbes seguintes examinam os Conselhos de Politica Urbana, geralmente volta-
dos para aspectos de regulagio urbanistica, e o processo de participagao nos planos
diretores, que constitui o instrumento medular de planejamento e regulagao urbanis-
tica.

Os Conselhos Municipais de Politica Urbana e Desenvolvimento Urbano

Os Conselhos de Politica Urbana e de Desenvolvimento Urbano geralmente
tém-se atido a0 campo do planejamento urbano e da regulagio urbanistica, poden-
do incluir a defini¢ao de diretrizes e prioridades, a fiscalizagio e avaliagao da aplicagao
de instrumentos e a formulagdo da prépria politica e de seus instrumentos. De forma
geral, remetem as dimensdes regulatdrias da politica urbana, ainda que essas possam
repercutir no dmbito redistributivo. Dentre os autores que apresentaram estudos
comparativos sobre os Conselhos de Desenvolvimento Urbano, Cymbalista (2001)
aponta um panorama complexo em relagio 2 participagio institucionalizada na 4rea,
dificultada em qualquer formato em virtude, tanto da complexidade da questio
urbana, quanto do objeto mais difuso de tais politicas em relagao as demais politicas
sociais.

Os Conselhos de Politica Urbana foram encontrados em 4% dos municipios

brasileiros em 1999. Deste total, 75% estavam regulamentados e instalados, 50%
tinham papel deliberativo e 8% administravam fundo municipal (IBGE, 2001).
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Em 2008, a ocorréncia dos Conselhos de Politica Urbana passou a 1066 munici-
pios, correspondentes a 19,2% do total (IBGE, 2008). Em certa medida, esse
crescimento pode ser tributado ao Estatuto da Cidade, ao qual se somam as atua-
¢oes do Ministério das Cidades e do Conselho das Cidades. A ocorréncia desses
conselhos municipais ¢ predominante nos municipios de maior porte, como nos
89,2% dos municipios de mais de 500 mil habitantes que apresentavam
Conselho de Politica Urbana em 2008. Na maioria dos casos (81%), os Con-
selhos de Politica Urbana apresentavam composicao paritdria e 85% estavam em
funcionamento em 2008. Dentre os conselhos em atividade, cerca de 50% dos
municipios realizavam reunides regulares, de periodicidade trimestral (IBGE,
2008). Os dados quantitativos nao permitem qualificar as condi¢des de funcio-
namento dos conselhos e os processos de participagao, mas estes indicam a ocor-
réncia desses espagos e mostram possiveis dificuldades em sua implementacio,
perceptiveis pelo fato de apenas cerca da metade das instincias criadas encon-
trar-se em funcionamento regular. Ao lado disso, pode-se ainda considerar a
existéncia de conselhos sem o real compromisso do Poder Piblico com seu fun-
cionamento.

A exemplo dos demais conselhos municipais, podem ser apontados constrangi-
mentos e problemas no funcionamento efetivo e na realiza¢io dos potenciais que
tém sido atribuidos a esses espagos. A regulamentagio dos conselhos e as
defini¢des quanto a seu papel, atribui¢des, composicao, regras de funcionamento
e existéncia ou nio de fundos circunscrevem limites e possibilidades a sua atuagio.
Além de afirmar a necessidade do equacionamento da composigio plural e pari-
téria dos conselhos, Tatagiba (2002) refere-se as assimetrias e desigualdades nas
representagdes que constrangem o equilibrio nos processos decisérios. Assinala-se
a dificuldade de se reverter a centralidade assumida pelo Poder Publico na
defini¢do de politicas e de prioridades na dinimica concreta de funcionamento
dos conselhos, impondo a discussao de demandas pontuais, emergenciais ou de
cunho administrativo. Na prética, podem ser apontadas resisténcias no dmbito
estatal quanto a decisao de partilhar seu poder de decisao e submeter-se a fiscali-
zagdo ¢ ao controle publico, que se vinculam 2 inser¢do institucional desses
espagos e, as articulagdes — ¢ o tensionamento — com o aparato administrativo e
sua légica distinta.

Ao lado disso, podem ser referenciadas assimetrias em relagao as diferentes re-
presentagoes ¢ ao perfil e qualificagao dos conselheiros. No caso dos Conselhos de
Politica Urbana, imp&em-se dificuldades adicionais para as representacoes dos seg-
mentos populares, em virtude do escopo de discussoes mais globais e abstratas dos
planos e leis urbanisticas. O repertério e a linguagem técnica empregada acabam
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por dificultar a participagio popular mesmo em instincias desenhadas para sua
ocorréncia (Cymbalista, 2001). Outros problemas podem ser levantados em relagao
a representagio, referentes aos vinculos entre os conselheiros e as entidades que
representam, desde os critérios e dinimicas de defini¢do destas representagoes.
Tatagiba (2002, p. 73) discute a relagio entre representantes e entidades e observa
que o «equilibrio na representagio depende de processo politico que envolve a
capacidade de constru¢do de redes dentro e fora dos conselhos, de tal forma que
seja possivel reverter a tradicional prevaléncia dos interesses estatais e dos seus
interlocutores habituais». A problematiza¢io dessa relagio aplica-se as represen-
tagoes do poder publico, aos vinculos dos representantes com suas instituigoes e ao
compromisso ou empenho dos 6rgaos e de seus dirigentes com as atividades relati-
vas aos conselhos.

A despeito das dificuldades e dos problemas apontados, que podem desembocar na
relativizagao da capacidade propositiva e do potencial das instituigdes participativas
em influfrem nas politicas e de intervirem nos processos decisérios, devem-se destacar
as possibilidades em aberto de seu aprimoramento a partir da participagao dos atores
societdrios. Nesse mesmo sentido, a abordagem de experiéncias concretas tem apon-
tado a expressiva heterogeneidade de tais espacos e de suas dinimicas, ressaltando
casos de conselhos que logram assumir seus papéis. Neles, apresentam-se potenciais
de ruptura com as relages tradicionais entre o governo municipal e a sociedade civil,
e de intervengdo nos processos de tomada de decisao, propondo e negociando instru-
mentos inovadores de planejamento e gestao urbana, no caso dos Conselhos de
Politica Urbana. Ou seja, embora se identifiquem fragilidades nos arranjos e proces-
sos participativos dos conselhos, nao se podem descartar os avangos — ainda que
lentos e descontinuos — na democratizagao das politicas urbanas.

Planos diretores e processos participativos: reciclagens ou inovagdes possiveis?

A participagio nos processos de elaboracio e gestao dos planos diretores que tem
ocorrido, ainda que pontualmente, desde o perfodo constituinte, permite colocar em
questao as asser¢oes de que no terreno do planejamento e gestao urbanos no Brasil
contemporaneo observa-se uma simples reciclagem de modelos e modos de planeja-
mento e regulagio hd muito estabelecidos ou correntes, como afirma Souza (2002).
Ao contrdrio, argumenta-se neste artigo que, a despeito das ambiguidades, con-
tradiges e imensas dificuldades na participagao nos planos diretores e em seus resul-
tados tém-se conformado novas linhagens de politicas urbanas no pais, que se afinam
com a agenda de reforma urbana.

Inscritos no terreno sociopolitico, o planejamento e a regulagao urbana cons-
tituem-se a partir da dimensao conflitual da reprodugao da cidade. Nesse sentido,
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situando a formulagio de tais instrumentos para além da dimensao técnica, Silva e
Saule Jdnior (1993) assinalam que a lei deve ser encarada como a expressio dos
embates entre as forgas sociais presentes num campo. Conforme indica Rolnik
(1997), em seu conjunto, a legislacio urbanistica, potencialmente, redefine a
ordem socioespacial, expressando um determinado «molde» ou «conceito» de
cidade. No caso brasileiro, historicamente revela-se o descompasso entre o proces-
so de urbanizagdo e a produgio dos instrumentos legais, que nao lograram pro-
mover alteragdes substantivas no territério e nas condigdes de vida da populagio.
Ao contrdrio, o aparato legal nos diversos niveis conferiu um cardter residual a
questdo social. Fundamentado na concepgao tradicional de propriedade privada, o
modelo de cidade reafirma uma ordem desigual e excludente, pautada na cisao
entre o tecido legal e as diferentes versdes de informalidade e na precariedade ambi-
ental seletiva.

No caso dos planos diretores, que tém uma longa trajetdria no pafs, indica-se a con-
figuragio de tendéncias de renovagio em sua moldagem, conectadas as premissas de
inclusdo e justiga socioespacial, 4 concretizagdo dos direitos urbanos e & democratiza-
¢do do planejamento e da gestdo das cidades. Os planos diretores, em seus diferentes
modelos no século anterior, ©m sido objeto recorrente de critica. As intimeras
objecoes aos modelos desembocam em sua ineficicia quanto A promogio da quali-
dade de vida urbana e indugio de uma ordem socioespacial includente e mais justa,
com a relativa equalizagdo das condigbes de vida urbana para os distintos segmentos
sociais.

Dentre as criticas levantadas, a primeira refere-se a disjun¢ao entre planejamen-
to e gestdo ou, em outros termos, ao descompromisso quanto a implementagio
dos planos. Nesse sentido, Villaga (1999) endereca criticas as concepgdes em cir-
culagdo a partir dos anos de 1960, na maioria das vezes, implementadas como
planos, ideias e representacdes. O planejamento urbano ¢ caracterizado pelo autor
como «a atividade intelectual de elaborar planos, desvinculados das politicas
publicas e da a¢io concreta do Estado, passando a ser avaliados por caracteristicas
intrinsecas, légica e coeréncia interna mais do que por sua capacidade real»
(Villaga, 1999, p. 222). Um segundo eixo de questionamento recorrente refere-se
a disjuncio entre os planos e a realidade em que visam intervir. Delineando um
modelo ideal de cidade, o planejamento tem-se descolado do quadro socioespacial
concreto, de cisao entre o tecido formal com o tecido informal, de profundos con-
trastes entre por¢oes da cidade. Tem contribuido, ainda, para agudizar desigual-
dades socioespaciais, moldando e reforcando territérios sociais de exclusio
(Maricato, 2001; Rolnik, 2000). Um terceiro ponto remete a heranga centralista
e A concepgdo tecnocrdtica do planejamento, como portador de racionalidade
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univoca e como um instrumento neutro de intervengio, a despeito dos conflitos
sociais em torno da questdo urbana. Os diversos modelos em circulagao con-
vergem na visio de um planejamento urbano voluntarista, que sobredetermina
seus alcances e subdetermina seus objetos e que se pauta pela pretensio de neu-
tralidade e racionalidade técnico-cientifica. As prdticas tradicionais de planeja-
mento afirmam os grupos sociais ligados ao saberes técnicos estabelecidos corpo-
rativamente como protagonistas ou sujeitos exclusivos de suas praticas, portadores
privilegiados da racionalidade, esvaziando-se as possibilidades conflituais e dialé-
gicas com os demais grupos sociais. Essa perspectiva converge com os formatos
tradicionais de relagdes entre Estado e sociedade, e implicou, como resultante, um
planejamento que logrou privilegiar as légicas de acumulagao urbana (Brasil,

2007).

Como discutido anteriormente, o reconhecimento do direito 4 cidade tem-se cons-
tituido em objeto de mobilizagao e luta politica, por diversos atores coletivos organi-
zados, dentre os quais o Fundo Nacional de Reforma Urbana (FNRU), que se
mostrou influente na trajetéria das politicas urbanas brasileiras. A agenda de reforma
urbana disseminada ao longo dos anos de 1980 e 1990 aponta para a fungao social
da propriedade e da cidade, para o direito a cidade e 2 moradia, e para o planejamento
de gestao democriticos das cidades. Nos termos desses marcos, o plano diretor revela
feigoes distintas, quer a partir do principio da fungao social, que o Estatuto associa a
uma série de diretrizes e principios, quer a partir dos preceitos de gestao democriti-
ca e de participagio popular ou, ainda, a partir da previsio dos novos instrumentos
urbanisticos. Sobretudo os processos politicos locais autorizam as potencialidades de
renovagao do instrumento, para além de uma simples reciclagem de modelos anterio-
res, implicando rupturas conceituais com os formatos dos predecessores, como tam-
bém imprimindo novas légicas de formulagio e gestdo assentadas na participagao

cidada.

O ndcleo das inflexdes presentes em planos diretores de vérias cidades brasileiras
nos anos de 1990 ancora-se principalmente na democratizagio do planejamento e
gestdo das cidades, que jd se anunciava no contetido das Leis Organicas Municipais.
Neste sentido, conforme Silva e Saule Jinior (1993), a maioria das leis das capitais
previu a participagio popular em todas as fases do planejamento, sobretudo a partir
das reivindicagdes expressas nas emendas populares. Para os autores, uma nova «per-
cepcao de planejamento» emerge do exame das referidas leis, rompendo com o mo-
delo estritamente tecnocrdtico. Em outros termos, a lgica esbogada sustenta-se na
democratizagio e politizagio do planejamento. Para Villaga (1999), essa politizagao
imprime 4 década de 1990 o cardter de um possivel marco divisor na histéria do
planejamento brasileiro.
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Em contraposi¢dao aos modelos tradicionais de planejamento e a nogio de gestio
urbana afinada com premissas neoliberais, o novo paradigma de planejamento reconec-
ta o planejamento e a gestdo, bem como as dimensoes técnica e politica. Ribeiro e
Cardoso (2003, pp. 110-111 apud Brasil, 2007) tém explorado a expressao «planeja-
mento politizado» — inclusive no sentido normativo-prescritivo — para remeter as
inflexées no campo do planejamento pavimentadas pelo movimento de reforma
urbana. Os autores também invocam a dimenso de pacto territorial — nucleado pelos
direitos urbanos, pelo enfrentamento das desigualdades socioespaciais e por parimetros
de qualidade de vida e de preservagao ambiental —, estruturado a partir das forgas soci-
ais e dos respectivos interesses que gravitam em torno da questao urbana.

O que imprime potencial inovador a vertente codificada como planejamento
politizado prende-se, desde sua origem, ao processo politico que o engendrou e ao
protagonismo da sociedade civil nesta trajetéria, que distancia o planejamento
apoiado nas premissas de reforma urbana dos modelos tradicionais ou de corre-
latos importados. O potencial de renovagio das linhagens contemporineas dos
planos diretores ancora-se, sobretudo, na possibilidade de participagao cidada e de
alterar o jogo de forgas na reprodugao das cidades a partir de tais processos politi-
cos. As rotas do planejamento politizado nos processos de elaboragio e gestao dos
planos diretores implicam dificuldades relativamente maiores e a explicitagao dos
conflitos nos espacos de participacio. Essas dificuldades nio podem ser mini-
mizadas e devem ser esperadas, quer pelos interesses vinculados 4 acumulagio
urbana, quer pela trajetéria institucional do planejamento no pais, quer pelas
matrizes tradicionais da cultura politica. Ou seja, quaisquer movimentos de supe-
ragio de modelos enraizados nas préticas sociais nao se isentam de desafios e de

ambiguidades.

Para além dessas dificuldades, pode-se apontar como fato novo neste século, a
inclusdo da politica urbana na agenda federal. As criagdes do Ministério das
Cidades em 2003 e do Conselho das Cidades (ConCidades) em 2004 podem ser
consideradas um marco no campo destas politicas e de retomada da intervengao do
governo federal, cumprindo seus papéis constitucionais. Cabe notar que, em sua
fase inicial, especialmente na gestao do Ministro Olivio Dutra, o MCidades agre-
gou um quadro de expertise indiscutivelmente reconhecida na 4rea urbana, com
profissionais oriundos da academia e engajados nas lutas urbanas, ao lado de
quadros oriundos dos movimentos sociais ¢ ONGs (Brasil e Carneiro, 2009).
Pode-se considerar que esta conformagdo e composigao inicial propiciou avangos
nas politicas urbanas federais, como a cria¢io do préprio ConCidades e a realiza-
¢ao da Conferéncia das Cidades, assim como a formulagio destas politicas nos
diversos campos.
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A GUISA DE CONCLUSAO: DESAFIOS DA GESTAO DEMOCRATICA
DAS CIDADES

A proliferagao das instancias institucionais de participagao no ambito local, que se
evidenciou, corporifica-se como tendéncia, quer em virtude dos incentivos e requisi-
tos legais, quer por iniciativa local. No entanto, sio muitos os 6bices e dificuldades
interpostas as possibilidades de realizarem suas promessas e potenciais de inovagao de
avancos institucionais, de democratizagao das politicas publicas e das relagdes entre
governo e sociedade, tendo em vista a inclusdo e concretizagao dos direitos sociais. Na
abordagem dos canais de participa¢io cidadi, ao longo do texto, procurou-se sistema-
tizar, de um lado, os potenciais antevistos para tais espagos e, de outro, apontar as
possiveis dificuldades e limites a seu funcionamento.

De modo mais geral, vdrios dilemas e problemas se apresentam para os municipios,
especialmente em decorréncia do processo inconcluso de descentralizagio brasileiro,
dentre os quais as limitagoes de recursos e capacidades técnicas, financeiras e admi-
nistrativas, que, no minimo, dificultam a realizago das atribuigdes constitucionais
pela maioria dos governos locais brasileiros.

No ambito institucional, destaca-se que as instdncias de participagio implicam o
tensionamento das estruturas governamentais — do Executivo e Legislativo munici-
pais — do aparato burocritico-administrativo e de suas l6gicas. No caso das politicas
urbanas, o planejamento e a gestao democritica desafiam as l6gicas tradicionais de
elaboragio e gestao das politicas urbanas e de seus instrumentos, indicando a neces-
sidade do comprometimento e de processos de aprendizagem coletiva por parte dos
planejadores e gestores. Ao lado disso, fundamentalmente ¢ requerido comprometi-
mento dos governantes locais com as premissas de democratizagao do planejamento
e gestao.

No campo da democracia participativa, autores como Fung (2004) tém insistido na
necessidade de se considerar a relevincia dos desenhos institucionais e das possibili-
dades de aprimoramento das instincias de participagao e dos processos participativos
por este meio. Embora claramente essa nao constitua uma tinica chave para os proces-
sos participativos, que dependem fundamentalmente da sociedade civil, as caracteris-
ticas e arranjos institucionais podem propiciar ou dificultar a amplitude e qualidade
da participagio e da deliberagao, bem como aprimorar os mecanismos de represen-
tago no interior de tais espagos.

No ambito da sociedade civil, os dilemas remetem a capacidade de mobilizagdo e
de participagio nesses espacos institucionais, bem como a questdo da preservagio da
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autonomia dos movimentos e outros atores coletivos organizados e de seu fortaleci-
mento. Os riscos de desmobilizagao e instrumentalizagio podem ser considerados
como um cendrio possivel, colocando novos desafios a organizagao societdria. Sem
descartar os potenciais de participagio institucional e sugerindo a reflexivividade dos
atores coletivos para o enfrentamento de tais dilemas, Teixeira (2000, p. 273 apud
Brasil, 2007) aponta para essa questio em aberto, ao afirmar que a participagao
cidada nas instincias dos governos locais implica «as possibilidades de as organizagoes
perderem sua autonomia, inserindo-se na légica do poder, independentemente da
composi¢ao partiddria dos agentes politicos, deixando de exercer o papel fundamen-
tal que lhes cabe».

No que se refere ao papel da sociedade civil, destaca-se, ainda, que a participagao
nessas instancias institucionais nao significa o descarte da participa¢io de cunho
mobilizatdrio, na linha do ativismo, que tem sido especialmente valorizada por
autores como Young (2001). Esta linha de atuagdo dos atores coletivos tem con-
tribuido, no caso brasileiro, para avangos nas politicas urbanas.

Por fim, os potenciais que tém sido atribuidos a participagio referem-se, dentre
outros aspectos, a superagao das relagdes tradicionais entre sociedade e governos e
democratizagao destas relagoes, a possibilidade de aprimoramento das politicas publi-
cas e de inovagdes institucionais e as possibilidades de inclusao politica e social. No
caso das politicas urbanas, a participagao constitui um elemento basilar para o plane-
jamento e gestao democrtica das cidades, tendo em vista a inclusao e justica socioes-
paciais.

NOTA

1. O presente trabalho contou com apoio da Fundagdo de Amparo a Pesquisa de Minas Gerais (FAPEMIG), por
meio das Bolsas de Incentivo & Pesquisa (BIPDT) dos pesquisadores Flédvia de Paula Duque Brasil e Ricardo Carneiro.
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