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RESUMO

O presente trabalho se propde a realizar uma reflexdo a respeito dos processos
de planejamento e gestdo participativos, no ambito do poder publico municipal,
buscando analisar sua capacidade de formacdo de sujeitos. Tem como ponto de partida
0s processos participativos conquistados e garantidos a partir do arcabouco juridico
contido no Capitulo da Politica Urbana da Constitui¢cao Federal de 1988 e detalhado na
sua regulamentacdo por meio da Lei Federal 10.257/2001, o Estatuto da Cidade. Assim,
pretende contribuir para a reflexdo sobre os processos participativos enquanto
possibilidade de transformagdo dos sujeitos e ampliacao da cidadania, utilizando como
estudo de caso o municipio de Contagem e a I Conferéncia Municipal de Politica Urbana,
realizada em 2010 com o objetivo de revisar o Plano Diretor. Inicialmente apresenta o
Municipio e, buscando também a contextualizagdo com o momento histérico do pais,
descreve como historicamente uma parte consideravel da populacao esteve excluida das
decisdes politicas que afetam a coletividade e como as acdes de planejamento
implementadas pelo Estado (ou a sua auséncia) resultaram na estrutura urbana atual e
na distribuicdo desigual dos recursos e beneficios da cidade aos seus cidaddos. Na
sequéncia, aponta algumas reflexdes sobre os processos participativos, suas
possibilidades e limitagdes, com base nas andlises e criticas apresentadas ao ideario da
Reforma Urbana com foco em trés elementos: o Estado, os movimentos sociais e o
cenario social na qual se desenvolve a participagdo. Revisita os marcos legais que regem
a realizacdo dos processos participativos de planejamento e gestdo urbana e descreve as
Conferéncias Municipais de Politica Urbana realizadas em Contagem. A partir das
entrevistas realizadas com participantes da II Conferéncia, faz apontamentos sobre
como os sujeitos percebem os processos participativos e se posicionam com relacao aos
mesmos e busca tecer uma reflexao sobre o entendimento da atuacao da sociedade civil

dentro das instancias de participagao.

Palavras-chave: Participacao popular. Planejamento urbano. Direito a cidade.



ABSTRACT

The present work aims to accomplish a reflection in regards to the planning
processes and participatory management, in the scope of public municipal power,
seeking to evaluate its capacity of subject formation. It has as a starting point the
conquered participatory processes and guaranteed from legal outline contained in the
Urban Policy Chapter of the Federal Constitution of 1988 e detailed in its regulation
through Federal Law 10.257/2001, the City Statute. Therefore, aims to contribute to an
observation over the participatory processes while possibility of subject transformation
and citizenship enlargement, using as a case study the city of Contagem and the II
Municipal Conference on Urban Policy, held in 2010 aiming to revise the Master Plan.
Initially presents the city and, also seeking out the contextualization with the historical
moment of the country, describes how a considerable part of the population was
historically excluded of the political decisions that affect the collectivity and how the
planning actions implemented by the State (or their absence) resulted in the current
urban structure and the unequal distribution of resources and benefits of the city to its
citizens. In sequence, points some thoughts about the participatory processes, their
possibilities and limitations, based in analysis and criticism presented to the ideas of
Urban Reform focusing in three elements: the State, the social movements and the social
scene in which the participation develops. Revisits the legal frameworks governing the
realization of participatory processes planning and urban management and describes
the Municipal Conferences on Urban Policy carried out in Contagem. From interviews
conducted with the participants of the II Conference, makes notes about how the
subjects perceive the participatory processes and how they position in relation to
themselves and searches to weave a reflection about the understanding of civil society

acting inside the instances of participation.

Key-words: Popular participation. Urban planning. Right to the city
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PREFACIO

Tenho tido a oportunidade de acompanhar, em diferentes momentos de minha
vida e sob diferentes pontos de vistas, a incessante luta que algumas pessoas ou grupos
travam por um Estado que cumpra as suas fung¢des junto a coletividade. Sdo pessoas que
acreditam, ou ndao tem outra op¢ao senao acreditar, que as solucdes dos problemas que
atingem uma coletividade devem ser pensadas e conquistadas de forma coletiva.

Esse contato se iniciou quando eu ainda era crianca, na década de 1980. Tendo
como unica opg¢do nos levar juntos, a mim e mais trés irmaos, me habituei desde cedo a
acompanhar meus pais as reunides da associacdo de moradores do Bairro Mineirao, em
Belo Horizonte. Vi meus pais e vizinhos lutarem por uma linha de 6nibus que chegasse
ao nosso bairro, para que as pessoas (incluindo nés mesmos) ndo precisassem andar por
mais de um quilémetro em busca de uma conducao, e depois vi lutarem por mais 6nibus
na linha. Vi lutarem por uma escola e por uma creche. Essa tultima sé foi alcancada
quando ja ndo tinhamos mais idade para frequentad-la, “mas ao menos outras maes
poderiam trabalhar despreocupadas com seus filhos sozinhos em casa”, era o que minha
mae dizia. Depois, por uma escola que oferecesse também o ensino médio. Acompanhei
a luta pela construcao do posto de satde, e depois por sua ampliacao, e depois por mais
profissionais no atendimento. Acompanhei também a luta pela pavimentagdo das vias, e
depois de muitas idas e vindas vi o asfalto sendo cortado para a implantacdo da rede de
esgotos, claro que, ndo sem muita luta. Paralelamente viviamos e assistiamos nossos
vizinhos travarem uma outra batalha, pela construcao, lenta e continua, de suas proéprias
casas.

A minha compreensdao desse processo foi mudando ao longo do tempo.
Inicialmente, achava que tudo isso era natural, que o nosso bairro nao tinha essas coisas
porque era um bairro novo, mas que com o tempo receberia todas as melhorias que os
“melhores bairros da cidade” tinham e que todos os bairros que tinham boa
infraestrutura haviam passado pelo mesmo processo. S6 bem mais tarde fui entender
que a nossa localizacdo na cidade, que a nossa condi¢cdo de moradia e que 0 nosso acesso
a infraestrutura tinham relacdo com a nossa condicao financeira. Até hoje ndo consegui
determinar o quanto essa vivéncia definiu a minha escolha profissional, fato é que me

formei arquiteta e urbanista.



Na Escola de Arquitetura aprendi, entre outras coisas, que existia uma lei que
obrigava o loteador a implantar boa parte da infraestrutura pela qual vi meus pais e
muitos outros tanto lutarem. E que o descumprimento dessa lei ndo foi uma excegdo,
mas a regra que constituiu o modelo de crescimento de muitas grandes cidades
brasileiras. Aprendi que, enquanto a cidade é o local do exercicio da vida cotidiana para
alguns, é também uma fonte de lucro para poucos. Aprendi também que existia uma
nova lei, que garantia para o cidaddao condi¢des de participar no planejamento das
cidades e para os profissionais que trabalham a cidade, condi¢des de planejarem cidades
mais justas e melhores, era o Estatuto da Cidade.

Atualmente, sou servidora publica no municipio de Contagem e trabalho com
planejamento urbano. No poder publico tenho aprendido que, quase sempre, existe mais
de uma solucdo técnica para dar resposta a um mesmo problema, para evitar alguns
problemas e também para mitiga-los. Que dependendo da técnica aplicada, ou da sua
nao aplicacdo, diferentes grupos sociais sentirdo, de diferentes maneiras, o resultado das
acoes. Ao processo de escolha sobre quais técnicas serdo aplicadas e consequentemente
quais grupos serdo afetados positiva ou negativamente por essas a¢des, aprendemos a
chamar de decisao politica. Num contexto de um Estado em crise, que nao sabe ao certo
o seu papel, quase sempre essa decisdo politica é diretamente influenciada pela
capacidade de cada grupo de exercer pressdo sobre esse Estado e sabemos que essa
capacidade e os meios pelo qual ela acontece sdo desiguais. Para o grupo com menor
capacidade de pressao, que trataremos, por enquanto, como a popula¢do de uma forma
geral, o que resta é a incessante luta pela garantia do direito a cidade.

Tenho observado que esse é um trabalho arduo, que nao se mede com
produtividade e ndo se remunera com dinheiro. Ora os avangos sdao pequenos, ora um
pouco mais significativos, ora parece sé retrocesso. Muitas vezes os resultados podem
representar as trés possibilidades simultaneamente, depende de quem os vé e sob que
ponto vista vé. Independente do resultado, o que parece mover as pessoas que se
dedicam a essa jornada é a certeza de que, sem a sua atuacao, as possibilidades seriam
ainda piores.

Com esse prefacio busco esclarecer que, se a forma como vemos e percebemos o
mundo ndo pode ser descolada de nossa experiéncia de mundo, esses sdao alguns dos

fatores que me motivaram a desenvolver este trabalho que ora apresento.
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A questdo democratica tem sido um tema central nos debates e disputas
politicas ao longo do século XX e inicio deste século XXI. Segundo Souza
Santos e Avritzer (2002, p.39) esses embates giraram em torno de duas questdes: uma
que diz respeito a forma da democracia e a outra que se refere as condigdes estruturais
em que essa democracia se realiza. No primeiro caso, as disputas pela implementacao de
regimes politicos mais democraticos, em varios paises do mundo, obteve como resultado
a predominancia da ideia de democracia limitada a participacdo no procedimento
eleitoral para a formacdao de governos. No segundo caso, os debates focavam na
compatibilidade ou ndo entre democracia e capitalismo, em que se questionava a
capacidade da democracia de contribuir para a redistribuicdo de recursos e uma
estruturacao social mais justa, no contexto das sociedades capitalistas.

Essa nocdo centralizadora de democracia nao ficou imune a critica que buscava
aproximar dessa ideia uma no¢do mais ampla, a qual se associavam os conceitos de
mobilizacdo social (FRIEDMANN, 2006), de espaco publico como esfera de formacao e
expressdo dos discursos e do exercicio da cidadania (HABERMAS, 1997) e as
possibilidades de formacdo de sujeitos autonomos para o estabelecimento de uma
sociedade democratica (CASTORIADIS, 1982).

Esse debate permeou as lutas politicas que se intensificaram nas décadas de
1970 e 1980 e levaram a conquista de regimes ditos democraticos em varios paises,
principalmente na América Latina onde, hd um longo tempo, predominavam regimes
ditatoriais. No Brasil, essas ideias inspiraram fortemente tanto os movimentos de luta
pela ampla participacdo na escolha dos representantes politicos, que ficou conhecido
como Diretas Ja, como também os movimentos sociais que influenciaram a elaboracao
da nova Constituicdo Federal, em 1988. Esses grupos tinham como objetivo ndo so
estender a todos os cidaddos o direito de escolha dos dirigentes politicos, mas também
garantir a sua participacdo nos processos decisorios no que diz respeito ao
planejamento e a gestdo da coisa publica.

Neste mesmo contexto social e politico, também se desenvolveram os
movimentos sociais que lutaram por uma gestdao mais democratica da cidade. Para esses
movimentos, a participagdo popular nos processos de planejamento e gestdo urbanos
era entendida como ponto central para a realizacdo do idedrio da reforma urbana, qual
seja, a reducdo das desigualdades sociais e a universalizagdo do acesso aos recursos e

espacos da cidade. A participacdo popular era entendida também como condi¢cdo para
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alteracdo do padrao clientelista e excludente das politicas sociais e oferecia um
contraponto ao planejamento centralizador e tecnocratico até entdo praticado no Brasil.

A partir do novo marco constitucional de 1988, os municipios ganharam um
novo papel na organiza¢do dos entes federados, por meio da descentralizacdo das a¢des
do poder publico. A nova Constituicdo incorporava também a possibilidade de um maior
envolvimento do cidadao com a administracido publica através da previsdo da
participacdo direta. Essa participacdo se desenvolveria principalmente no nivel local,
por meio das acgdes das administragdes municipais, possibilitando uma maior
aproximacao entre populacdo e as instancias de poder institucionalizadas e a formula¢do
de propostas de solugdes para os problemas levantados. No que diz respeito a gestdo
urbana, o novo marco atribuia aos Planos Diretores, instrumento a ser implementado no
nivel municipal, a funcao de ordenar o territério de uma forma mais justa, de maneira
que a utilizacao da propriedade urbana ficaria condicionada ao cumprimento de sua
fungdo social.

A lei de regulamentacao do capitulo da Constituicdo Federal dedicado a politica
urbana, denominada Estatuto da Cidade, além de apresentar uma gama de instrumentos
a serem aplicados na politica urbana, definiu a gestdo democratica como instrumento
para alcangar o “pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana”. O Estatuto da Cidade estabeleceu ainda que a gestdo democratica “deve se
realizar por meio da participacdo da populacdo e das associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulagdo, execu¢do e acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”. Essa participagdo é tratada
de forma mais detalhada no capitulo IV do Estatuto que define como instrumentos
basicos para efetivacdo da gestdo democratica da cidade: os d6rgaos colegiados de
politica urbana; a realizacao de debates, audiéncias e consultas publicas; a realizacao de
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano; e a iniciativa popular de projeto de lei
e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. Por sua vez, os Planos
Diretores deveriam definir uma estratégia préopria para implantacdao de um projeto de
gestao democratica coerente com os instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade, de

forma a integrar os mecanismos de participagdo e as politicas publicas.



Cap. 1 - INTRODUCAO | 20

Em uma avaliacao realizada entre 2007 e 2009 e publicada por ocasido do
aniversario de dez anos do Estatuto da Cidade?, a andlise de Planos Diretores de 526
municipios de todo pais, apontou que 431 (85%) possuiam ou indicavam a criacdo de
conselho municipal dedicado aos temas relativos a cidade. Um ndmero
consideravelmente menor de Planos Diretores, 179 dos 397 planos dos quais foi
possivel avaliar essa informacgdo, previa a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias
publicas (sendo que os relatdrios estaduais de dez estados ndo traziam informacgdes
sobre essa questdo). Apenas 142 municipios tinham em seus Planos Diretores a previsao
de realiza¢do de Conferéncia Municipal da Cidade, ou evento similar. E apenas 95 Planos
Diretores (dos 320 planos dos quais foi possivel avaliar essa informag¢do) previam algum
mecanismo de participacdao da populacdo na elaboracao de seus orcamentos (SANTOS
JUNIOR e MONTANDON, 2011). O que as evidéncias empiricas contidas neste estudo
apontam é que os instrumentos de participacdo no planejamento e na gestao da cidade
ainda ndao haviam sido amplamente incorporados nas legislagdes municipais e nas
praticas cotidianas da administracao publica.

No entanto, ap6s quase trinta anos do processo de redemocratizagdo do pais,
verifica-se a existéncia de uma variedade de estudos e andlises que tem por objeto as
mais diversas iniciativas de processos participativos desenvolvidos em varias regides do
Brasil. De maneira geral, esses estudos reconhecem que a participagdo da sociedade na
elaboracdo e implementacdo das politicas publicas, prevista na Constituicdo, tem como
objetivo romper com as relagdes clientelistas, ou como apontado por Maricato e Santos
Junior (2006): “busca fazer frente a tradicional e cultural manipulacdo do aparelho do
Estado como coisa privada e pessoal no Brasil, através da construcdao de novos
paradigmas de consciéncia e organizacdo social que contrariem o patrimonialismo na
conducdo do Estado”. Em contraponto, a aplicacdo cotidiana das diretrizes da
participacdo evidencia a sua fragilidade, demonstrada na restricdo a instituicao de
conselhos de politicas publicas, realizacdo de audiéncias e de conferéncias setoriais, que

funcionam de forma intermitente e quase sempre submetida ao interesse politico dos

1 O projeto rede de avaliagdo e capacitagdo para a implementacdo dos planos diretores
participativos foi realizado através de um convénio do o Ministério das Cidades, o Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano e Regional - IPPUR e o Instituto Polis e avaliou 526 Planos Diretores dos 26 Estados
e do Distrito Federal no periodo de 2007 a 2009. Os resultados foram publicados em 2011 no livro “Os
planos diretores municipais pds-estatuto da cidade: balango critico e perspectivas, organizado por
Orlando Alves dos Santos Junior e Daniel Todtmann Montandon.



Cap. 1 - INTRODUCAO | 21

governos (SANTOS JUNIOR e MONTADON; 2011) ou em muitos casos serve apenas
como cumprimento do rito legal.

E possivel afirmar que, na pratica, a existéncia do marco normativo
representado pelo Estatuto da Cidade e pelos Planos Diretores municipais pouco influiu
na transformacdo dos cenarios das cidades. O que verificamos nas realidades locais
brasileiras é, de uma forma geral, a atuagdo de um mercado imobilidrio baseado na
especulacdo e/ou que atende a um publico bastante especifico. Enquanto isso, uma
extensa parcela da populacao se distribui em assentamentos informais e em condig¢des
precarias de habitacdo e de acesso aos servicos publicos. Essa informalidade/ilegalidade
ndo se restringe aos extratos mais baixos da popula¢do, e atinge varias frentes de
ocupacao da cidade, via aplicacao diferenciada da legislacdo, com a finalidade de
favorecimentos politicos a grupos e setores da sociedade. Assim os planos terminam por
cumprir um papel simplesmente formal, uma vez que, via de regra, as acdes e o0s
investimentos publicos ndo obedecem aos planos legalmente instituidos.

Entretanto, apesar da extensa critica que se levanta, a qual trataremos de forma
mais detalhada adiante neste trabalho, devemos apontar uma primeira reflexao: uma
vez identificada a deficiéncia, a fragilidade, ou mesmo incapacidade, dos féruns
participativos institucionalizados de contribuirem para avangos na democratizacao das
politicas publicas e nas mudangas sociais, estamos convencidos de que sua existéncia
poderia entdo ser suprimida por completo das praticas e até mesmo das obrigacdes do
poder publico? Ou, ao contrario, isso seria um retrocesso a ser evitado?

O presente trabalho tem por objetivo desenvolver e ampliar a reflexdo a
respeito dessas questdes, qual seja, sobre os processos de planejamento e gestdo
participativos, no ambito do poder publico municipal, procurando avaliar a relagao que
os agentes da participacdo estabelecem com esses processos e a sua contribui¢ao para o
aprimoramento da democracia por meio de sua capacidade de formacao de sujeitos.
Tem como ponto de partida os processos participativos conquistados e garantidos a
partir do arcabouco juridico contido no capitulo da Politica Urbana da Constituicao
Federal de 1988 e detalhado na sua regulamentacdo por meio da Lei Federal
10.257/2001, o Estatuto da Cidade.

Souza (2006, p.321) chama a aten¢do para os riscos de atribuir aos
instrumentos, em si mesmos, a responsabilidade de instaurarem maior justica social,
independente das relacdes de poder e de quem esteja decidindo na pratica, sobre os fins

do planejamento e da gestao da cidade. Essa constatacao nos leva a outras indagagdes: a
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instituicdo, via instrumento juridico, da garantia da participa¢do popular nos processos
de planejamento e gestdo urbana seria capaz de possibilitar aos historicamente
excluidos dos processos decisorios as condi¢cdes efetivas para sua participacao? Como
constituir cidadaos auténomos, sendo pelo proprio exercicio da cidadania? Neste
sentido, o proprio reconhecimento das limitacdes dos espacgos institucionais poderia
sinalizar um avango no sentido da constru¢do da autonomia?

Uma expressdao da insatisfagdo dos movimentos sociais quanto aos féruns
institucionais de participacdo pdde ser visto durante a realizacdo da etapa municipal da
IV Conferéncia Nacional das Cidades, entre os meses de marc¢o e maio de 2013. Naquela
ocasido, foi possivel presenciar em varios municipios da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte a ocorréncia de manifestacdes de insatisfacdo quanto aos eventos realizados.
Foram objetos de conflito: o formato da participacdo, com a restricio do nimero de
inscritos, como no caso de Belo Horizonte; a pauta das discussdes, como no caso de
Santa Luzia; e o curto periodo dedicado as discussdes, como no caso de Contagem. Por
um lado essas manifestacdes podem sinalizar uma participagao que deseja ditar suas
proprias regras e suas pautas, se apropriando de fato dos espagos que lhe sao
garantidos. Por outro lado, demonstram que esses espacos continuam sendo, em sua
esséncia, negados a populacao, que precisa reivindica-los cotidianamente. Esses limites
e contradi¢des sao evidenciados nas falas dos participantes destes foruns. Em entrevista
com um participante do Conselho de Politica Urbana de Belo Horizonte, a respeito da

eficacia dos féruns institucionalizados de participagao, recebi o seguinte depoimento:
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Eu avalio os processos participativos como forma tnica de vocé se
posicionar... E porque vocé tem duas formas: ou vocé estd no meio, ou vocé
pressiona para aquele assunto ser abordado por alguém, ou vocé faz esse
processo participativo. Conferéncia, conselho, este tipo de coisa, sdo espagos
que ele é para o cara que ndo estd inserido naquela instancia, eu falo do setor
popular, entdo quer dizer assim, esse espaco a gente tem que ocupar ele. (...) Eu
acredito que sdo espacos que nds temos que estar dentro dele. O poder publico,
vocé nio faz oposicio a ele sé de fora nio, ou colocando ou batendo de frente.
De dentro para fora também. Os conselhos sdo para isso. Vocé ndo tem um voto
que vai ser respeitado de fato, por que eu ndo acredito neste voto, ainda. Mas
vocé tem um microfone, uma ata e um espago onde vocé joga pra fora tudo e
coloca pautas que de fato a cidade interessa, ou vocé interessa ou um coletivo
interessa. E por isso que eu falei: os processos participativos, o medo dele ser
mais legitimo, dele ser mais amplo, por exemplo, os conselhos, é grande do
poder publico. (Trecho de entrevista com representante da sociedade civil no

Conselho de Politica Urbana de Belo Horizonte, realizada em 27/11/2014)

Um aspecto importante apontado neste depoimento diz respeito a dimensdo
publica e politica da participa¢do cidada, considerando assim as instancias participativas
como espacos de publicizagdo de conflitos, negociacdo e construcdo de identidades.
Neste sentido deveriam ser complementares as nog¢des de espaco publico, em que as
interacOes entre os sujeitos se ddo de forma auténoma e a esfera publica, em que os
conflitos sdo percebidos, identificados e publicizados. Cabe aqui refletir como o cidadao,
integrante dos movimentos populares ou nao, se relaciona com os féruns
institucionalizados de debate a respeito da questao urbana? Ele se reconhece nestes
féruns e nas discussoes das quais ele trata? Qual a sua capacidade de articulagao? Como
se percebe no processo de construcao das cidades?

Nao podemos ainda deixar de considerar que, como apontado por Lefebvre
(1999, p.138), seria uma ilusdo imaginar que o Estado saberia e poderia gerir os
assuntos de varias dezenas de milhdes de sujeitos. Isso implica tanto em um
reconhecimento de que o Estado ndo pode dar conta de todos os temas, quanto da
responsabilidade que cabe a cada um com o que é coletivo e com a coletividade. Dagnino
(2002) destaca que “a distincdo entre Estado e Sociedade Civil, baseada em
determinagdes estruturais, ndo s6 frequentemente é tomada como um dado irredutivel
da realidade, mas também acaba se convertendo em uma oposi¢do natural.” A autora
aponta que essa distin¢do pode conduzir a percepcao de que a sociedade civil seria um

“polo de virtudes” em oposicdo a um Estado que “encarna o mal”. Essa visdo
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desconsidera que o aparelho de Estado ndao é homogéneo, mas composto, em seu
aparato, por pessoas com visdes politicas e interesses diversos e que, em contraponto,
os discursos que possibilitam a dominac¢ao, sao muitas vezes reproduzidos ou mesmo
defendidos por aqueles que sdao dominados. E mais, “deve-se considerar que as
continuidades autoritarias e conservadoras que reproduzem a exclusdo na sociedade
brasileira, estdo longe de estarem confinadas no aparato do Estado, mas se encontram
enraizadas na propria sociedade civil” (DAGNINO, 2002, p.282).

No outro extremo, mesmo nos casos de movimentos insurgentes, em que se
pressupde uma a¢ao fora da via do Estado, vez por outra estes movimentos terdo,
necessariamente, que se direcionar ao Estado. Por exemplo, no caso das ocupagdes, que
tem por objetivo pressionar Estado/sociedade no provimento de habitagdo e no
cumprimento da func¢do social da propriedade, apés o processo de ocupacdo, a acdo
seguinte tem sido a busca pelo reconhecimento da area como ZEIS? e o provimento, pelo
Estado, da infraestrutura necessaria para a consolidacdo da ocupacao, com melhores
condi¢cdes de vida para os seus moradores. Ora, se a interlocu¢do com o Estado sera
necessaria, ainda que apés um momento de forte confrontacdo, ndo seria uma opg¢ao
utilizar dos canais ja garantidos pela lei? Nestes casos, os processos participativos
poderiam ser vistos como uma forma complementar aos movimentos insurgentes e vice-
versa, em que o primeiro significaria para o segundo mais um espaco de reivindicagao e

publicizagdo dos conflitos. Ou como apontado por Lefebvre:

A vida comunitaria (comportando assembléias gerais ou parciais) em
nada impede a luta de classes. Pelo contrario. Os violentos contrastes entre a
riqueza e a pobreza, os conflitos entre os poderosos e os oprimidos ndo
impedem nem o apego a cidade nem a contribui¢cdo mais ativa com a beleza da
obra. No contexto urbano, as lutas de facgdes, de grupos, de classes, reforgam o

sentimento de pertencer. (LEFEBVRE, 2008, p.13)

Nos processos de disputa pelo espaco urbano, em que o poder econdémico
consegue, por varios meios, abrir vias de reivindicacdo de suas demandas junto ao poder
publico, ou mesmo nas ocasides em que o poder publico se encontra tomado por esse

setor, a participacdo popular nos processos de tomada de decisao adquire um papel

2 ZEIS - Zona Especial de Interesse Social, zoneamento atribuido a areas que deverao ser

objetos, pelo poder ptblico, de agcdes de implantacio de infraestrutura e/ou regularizacao fundiaria.
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ainda mais importante. Esse papel se traduz numa via aberta e que, ainda que muitas
vezes negada a populacdo, pode em ultima instancia ser reivindicada judicialmente.

Pelo lado do Estado, considerando que este ndo é homogéneo, a participagdo
popular aparece como “muleta”, na qual se apdiam aqueles que se interessam em fazer
uma gestdo de cidade mais preocupada com a reducao das desigualdades. Essa avaliagdo

aparece no depoimento de um servidor da Prefeitura de Contagem:

Eu acho que essa questdo, que de certa forma foi imposta pelo governo
(federal) de ter a participa¢do popular, foi um ganho enorme, porque mesmo
com toda a manipulacdo, mesmo com todo o despreparo tanto do poder
executivo, quanto da populagdo em participar dessas coisas, ela foi um freio...
pro desmando, né? Porque o governo, o prefeito, ele esta 14, ele é o todo
poderoso, ele faz o que ele quiser. E hoje em dia as coisas ndo sdo bem assim,
querendo ou nao isso criou um certo freio...” (trecho de depoimento de servidor

publico durante grupo focal realizado em dezembro/2014)

Neste relato percebe-se que, apesar das limitacdes que os instrumentos de
participacdo tém encontrado, talvez até pelo potencial que trazem consigo, uma
avaliacdo dos processos participativos deve levar em consideragdo, além das
transformacdes sociais e espaciais que deveriam ter possibilitado, também quais
mudangas esses espagos tornaram possiveis.

O que se pretende neste trabalho é uma reflexdo sobre os processos
participativos enquanto espaco de contato sociedade/sociedade e sociedade/Estado e
das possibilidades de transformac¢do tanto dos sujeitos no ambito deste processo,
quanto do proprio processo enquanto resultado da interacao entre os sujeitos. Essa
reflexdo perpassa a questdo do impacto das praticas participativas na qualidade de
cidadania instituida e a concepgdo do cidadao como criador de direitos e proponente de
novos espacos de participacdo, entendendo o direito a cidade como um processo
continuo. Nao se pretende uma anadlise dos processos cujos resultados foram positivos a
fim de ressaltar suas virtudes, nem a andlise dos processos que ndo resultaram em
avancos. O que se busca é uma analise das condi¢cGes gerais sob as quais se desenvolvem
esses processos, o desenrolar cotidiano das a¢des participativas, o envolvimento de seus
atores.

Para o desenvolvimento dessa andlise, adotamos como estudo de caso o
municipio de Contagem. A escolha do municipio se deve a sua histéria ligada aos

processos de periferizacdo da Capital, Belo Horizonte, e ao atual e intenso processo de
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pressdo do mercado imobilidrio pela ocupacdo de areas desprovidas de infraestrutura
basica e pela expansdo de seu perimetro urbano, ao mesmo tempo em que se assiste a
um expressivo aumento de loteamentos e construcgdes irregulares e ocupagdes. Essas
caracteristicas nao diferenciam o municipio de Contagem de um significativo nimero de
municipios brasileiros, pelo contrario, torna-o um lugar comum neste meio.

Utilizamos como base para a nossa analise o processo de II Conferéncia de
Politica Urbana de Contagem - II CMPU, realizada entre 2010 e 2011, com vistas a
revisdo do Plano Diretor Municipal. O projeto de lei resultante, que contou com todo um
processo de participacdo popular deliberativa, foi encaminhado a Camara Municipal
somente apds quase oito meses da sua finalizacdo, no entanto foi retirado alguns meses
depois, pelo préprio executivo, que alegou motivagdes politicas. Até o momento, quase
cinco anos depois de encerrada a Conferéncia, nenhum projeto de lei foi apresentado a
Camara Municipal e nem novo processo de participa¢ao foi convocado.

A partir de entrevistas com representantes dos movimentos populares na II
CMPU buscamos identificar:

a) As motivagdes e interesses que levam o0s sujeitos a se engajarem neste
processo;

b) A capacidade destes sujeitos de relacionarem os processos e interesses
politicos com a a¢do do poder publico na cidade;

c) As relagdes que eles estabelecem com seus grupos e com os outros
participantes no sentido de construirem e fundamentarem as suas propostas e
reivindicacoes;

d) Como estes sujeitos se percebem nos processos participativos, como
percebem as relagdes de poder que sao estabelecidas no ambito destes foéruns e
internamente as associagdes e grupos que representam.

Apés esta introducao (Capitulo 1), um segundo capitulo sera dedicado a
apresentacao do estudo de caso, o municipio de Contagem, seu historico de formacgdo de
posto de registro no periodo colonial as suas bases industriais, as iniciativas de
planejamento urbano implantadas ao longo do tempo e a atuacdo dos movimentos
sociais. Apresentamos, concomitantemente, um resgate histérico da situacao social no
Brasil no momento da formulacao da ideia de Reforma Urbana, o periodo marcado pela
ditadura militar, e o processo de “redemocratizacdo” do pais, mostrando como esses
acontecimentos se refletiram na vida publica em Contagem. Resgatamos algumas das

acoes de planejamento e gestdo urbana, buscando demonstrar em que medida essas
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acOes se basearam ou ndo na participacdo da populagdo para a qual se destinava. Sera
perceptivel ao leitor que, em muitos momentos, essa participa¢do foi ignorada pelo
poder publico. Assim, em alguns momentos do texto descrevemos acdes de
planejamento urbano que tiveram impacto sobre a estrutura urbana de Contagem,
afetando a vida de seus cidadados, sem que a estes tenha sido dada a chance de opinar.

No terceiro capitulo passaremos a uma reflexdo dos processos participativos,
suas possibilidades e limitacdes, com base nas analises e criticas apresentadas ao ideario
da Reforma Urbana. Neste ponto, trabalharemos com trés linhas de analise: a) A critica
direcionada ao Estado e a sua relacdo com os processos participativos; b) A critica
direcionada a sociedade civil e aos movimentos sociais; e c) A critica aos processos
participativos a partir da andlise do cendrio social na qual essa participacao se realiza.

Os marcos tedricos que fundamentardo o nosso estudo dos processos
participativos incluem a investigacdao sobre o papel do Estado e sua relagdo com a
participacao, tendo como base a obra de Poulantzas (1978) e Harvey (1976), entre
outros autores. Discutiremos os processos de formag¢ao da cidadania por meio das
contribuicées de Santos (2007) e o conceito autonomia elaborado por Castoriadis
(1982), buscando identificar as possibilidades de construcdo de sujeitos autbnomos no
ambito dos processos participativos. Complementarmente, buscaremos identificar como
esses sujeitos, através da pratica social coletiva identificam seus problemas cotidianos,
formulam suas reivindicagdes e as direcionam para o Estado. Para tanto, usaremos como
referéncia os conceitos de sociedade civil e esfera publica contidos em Habermas
(1997). Finalmente, tentaremos elucidar como se desenvolvem as relacdes de poder e
dominacgao, tanto no ambito dos processos participativos, quanto internamente aos
grupos da sociedade civil, buscando na acdao (Hanna Arendt, 2007) e no discurso
(Foucault, 1999; Ranciere, 1996 e Chaui, 2006) as bases para a identificacdo e
entendimento dessas relagdes.

No quarto capitulo revisaremos os marcos legais que regem a realizacdo dos
processos participativos no que diz respeito a elaboracao e revisao dos Planos Diretores
municipais. Apds, faremos a descricao dos processos realizados em Contagem: al e a Il
Conferéncia Municipal de Politica Urbana, buscando uma comparagao entre o previsto
na lei e o realizado. Analisaremos também como decisdes aparentemente burocraticas,
tais como a distribuicdo do nimero de delegados, o tempo dedicado aos eventos, e como

a escolha dos temas a serem debatidos podem interferir nos resultados.
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O quinto capitulo serad dedicado a expressdo dos sujeitos desse processo: o que
os motiva a participar? Quais as suas expectativas? Que dificuldades encontram nestes
caminhos? Como se mobilizam e se relacionam entre si? Como percebem esses
processos e os seus resultados no seu cotidiano? O capitulo é construido a partir dos
resultados das entrevistas realizadas.

No sexto e ultimo capitulo procuraremos, a partir do material levantado, tecer
uma reflexdao sobre o entendimento da atuacdo da sociedade civil dentro das instancias
de participagdo, quer seja pela representacdo de movimentos populares ou pela acao
individual, a partir da analise da percepcao dos sujeitos ante o papel desempenhado por
cada um dos atores desse processo. Procuraremos ainda estabelecer uma relacao entre a
atuacdo desses sujeitos e as acoes de democratizagao do espago urbano realizadas pelo

poder publico.
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Neste capitulo, buscaremos resgatar os momentos mais importantes da
construcdo histérica, espacial e social do municipio de Contagem. Sempre
que possivel, tentaremos demonstrar as interfaces e relagdes entre os eventos aqui
ocorridos com o que se passava também no restante da regido em que o municipio se
insere, e mesmo no restante do Brasil.

Essa reconstituicdo busca evidenciar como Contagem, salvo por pequenas
peculiaridades que ndo chegam a diferencia-la, representa um pequeno fragmento da
imagem do que se tornaram as cidades brasileiras, imagem essa que se repete e se
multiplica em toda parte. E o retrato da distribuicdo desigual dos servicos e da
infraestrutura, que é determinada, e também determina, quem tem acesso aos recursos
e como sera esse acesso, quem esta habilitado a discutir e a definir o planejamento da
cidade e a quem, em ultima instancia, resta aceitar suas consequéncias.

Buscaremos demonstrar como as a¢0es de planejamento do Estado, dos
empreendedores privados e, porque nao dizer, da populacao contribuiram, em maior ou
menor escala, para a construcdo socioespacial que hoje verificamos. A reconstitui¢cdao
deste cendrio nos possibilitara enriquecer o debate sobre em quais condi¢des se realiza
a participacao popular nos processos de planejamento urbano e os seus resultados no
cotidiano dos individuos e nas condi¢des de vida na cidade. Usaremos, para tanto, o
municipio de Contagem como objeto de andlise.

Contagem é um dos 34 municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte -
RMBH, conta com uma 4rea de 195,268 km?, possui 603.442 habitantes e densidade
demografica de 3.105,7 hab/km?. Contagem esta entre os 40 municipios brasileiros com
mais de 500 mil habitantes. Embora seu territério represente apenas 2% do territdrio
da RMBH, o municipio de Contagem abriga cerca de 12% da populagdo metropolitana e
a sua economia representa 15% do PIB da RMBH3.

Apesar de sua proximidade da capital, Belo Horizonte, Contagem possui uma
Zona Rural que corresponde a 25% da area total do municipio. Essa Zona Rural esta
inserida na Bacia de Vargem das Flores, trata-se de um lago artificial, construido na
década de 70 para garantir o abastecimento do municipio e que hoje é responsavel pelo

abastecimento de 15% da populacdo da regidao metropolitana.

3 IBGE - Informagdes do censo demografico de 2010.
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Figura 1 Contagem no contexto da Regidao Metropolitana de Belo Horizonte.
Fonte: Agéncia RMBH, 2013.

O espaco urbano de Contagem se constituiu a partir da tensdo dos processos de
industrializacao e metropolizacao, sendo que durante sua histéria recente, 0 municipio
tem sofrido forte pressio do mercado imobiliario, consequéncia do crescimento

econdmico e demografico da RMBH, processo esse que descreveremos a seguir.

2.1 Do nucleo original a Cidade Industrial

Contagem €é um municipio com origem no séc. XVII, resultado do
estabelecimento de um pequeno povoado de bases rurais e economia agropastoril.
Dessa historia, vamos dar enfoque apenas as passagens que sao importantes para o
entendimento da estrutura urbana e a vida politica do municipio.

Poucos historiadores se ocuparam em tentar buscar os registros e reconstituir
os eventos que teriam dado origem ao povoado do qual surgiu o municipio de Contagem.
Os relatos feitos por Campos e Anastasia (1991) se referem as expedi¢des paulistas
realizadas no final do século XVII no interior de Minas Gerais, em busca de ouro e do que
mais pudesse ter valor comercial, que ficaram conhecidas como bandeiras. No caminho,

esses exploradores pontilharam o territério de pequenas rogas, necessarias para o
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suprimento das expedic¢des, constituindo as primeiras culturas agricolas no que viria a
ser a Capitania das Minas Gerais. Mais tarde, com o estabelecimento da mineracgao, o
fluxo de pessoas e mercadorias entrando e saindo de Minas Gerais precisava ser
controlado e para tanto, no caminho foram instalados os registros, postos de
arrecadacao dos direitos das cargas, escravos, gados e outros itens que entravam nas
Minas. O entdo governador de Sdo Paulo e Minas, Antonio de Albuquerque Coelho de
Carvalho, justificava a cobranga para suprir a necessidade de rendimentos para as
despesas dos soldos e dos militares e ministros. A Comarca do Rio das Velhas, que se
estendia por toda a regido central das Minas Gerais, possuia uma dezena de registros.
Assim, a existéncia do primeiro povoamento que se tem noticias na regido onde hoje
esta localizado o municipio de Contagem, ja estava ligada a uma determinacdo do
Estado, resultante da necessidade do controle da circulagio de mercadorias. As
primeiras entradas pelo “Registro das Aboboras”, posto fiscal da Comarca do Rio das

Velhas que deu origem a Contagem, datam de agosto de 1716.

“Aos dez dias do més de janeiro de mil setecentos e dezessete, neste
registro das Abodboras perante o provedor dele registrou Antonio Ribeiro de
Barros trinta cabecas de gado das quais ira dar fianca a Casa do escrivdo da
Camara o novo imposto dos quintos reais e como sua carta de guia o diz e vi
entrar para dentro. E eu Jodo Nunes Asedo, escrivao do Registro escrevi e por
comissdo que tenho do provedor me assinei. Jodo Nunes Asedo.” (CAMPOS e

ANASTASIA, 1991)

Sdo desta mesma época, os primeiros registros da existéncia do povoado de
“Sao Goncalo da Contagem das Aboboras”, surgido em torno da capela dedicada a esse
santo, que crescia baseado nas fun¢des comerciais e agropastoril durante os séculos
XVIII e XIX, até meados do século XX.

Contagem esteve, desde sua fundacao, subordinada a Comarca de Sabara. A
partir do ano de 1901 o municipio esteve por um curto periodo de tempo ligado a Santa
Quitéria, atual municipio de Esmeraldas. Em 30 de agosto de 1911, a Lei 556 criou
varios municipios no estado de Minas Gerais, entre eles Contagem e a primeira elei¢cdo
municipal foi realizada em marc¢o de 1912. Naquele periodo eram eleitos os camaristas,
0 que equivale ao atual cargo de vereador, e entre eles, um era nomeado para exercer a
funcao de presidente do municipio, termo utilizado na época para o cargo de prefeito. Os

primeiros camaristas, em 1911, eram os coronéis representantes da Vila de Contagem:



Cap.2 - 0O MUNICIPIO DE CONTAGEM: PLANEJAMENTO E POLITICA | 33

Augusto Teixeira Camargos, Jodo Sizenando, Jodao Batista da Rocha, Francisco Firmo de
Mattos, Antonio Augusto Diniz Rocha e Pedro de Alcantara Diniz Moreira JUnior
(PREFEITURA DE CONTAGEM, 2011, p.6). Ja o cargo de presidente foi exercido pelo
coronel Augusto Teixeira Camargos, dando inicio a administracdo de coronéis e o
revezamento das familias fazendeiras no poder que, repetindo o que se passava em
diversos municipios brasileiros, perdurou por muitos anos no municipio. A ele se
seguiram: o coronel Francisco Firmo de Mattos (1924-1929) e o coronel Antdnio
Benjamim Camargos (1929-1932). Em 1932, assumiu como prefeito nomeado Paulo

Penna Ribas, substituido em 1933 por Manoel de Mattos Pinho, que renunciou naquele

mesmo ano. José da Rocha Cunha (1933-1938) foi o ultimo prefeito nomeado.

< 5

&
| 4
‘l

~ a PRIMEIROS CAMARISTAS (verecdores) em 1911,
coronéis representantes da Vila da Contagem

Foto 1 Primeiros camaristas de Contagem: Augusto Camargos, Jodo Sizenando, Joao Batista da
Rocha, Francisco Firmo de Mattos, Antonio Augusto Diniz Rocha e Pedro A. Diniz Moreira Janior.
Fonte: Contagem, 2011.

Nesse periodo, o que se verifica é a ideia de que as func¢des politicas e o
interesse nas questdes comuns da administracdo publica deveria se restringir aqueles
que tinham a capacidade para tal. De maneira frequente, esses capacitados coincidiam
com os proprietarios de terras, grandes fazendeiros da regido, detentores de algum
titulo, em geral o titulo auto atribuido de “Coronel”. A populagdo trabalhadora, de uma
forma geral, ficava apartada das decisdes coletivas e da vida publica. Essa realidade era

uma reproducdo do que ja acontecia no restante das Américas e para além do Oceano
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Atlantico, em terras européias, em que o direito de governar esteve por muitos séculos,
vinculado a um titulo de nobreza*. Encontramos um exemplo desse pensamento nesta

citacdo de Benjamim Constant feita por Chaui:

Em nossas sociedades atuais, o nascimento no pais e a maturidade da
idade ndo sdo suficientes para conferir a todos os homens as qualidades
proprias ao exercicio da cidadania. Aqueles que a pobreza retém numa eterna
dependéncia e que condena a trabalhos cotidianos, ndo s3o pessoas
esclarecidas, conhecem os negécios publicos tanto quanto uma crianga. Nao
sabem pensar. E tem tanto interesse na propriedade nacional quanto os
estrangeiros, pois ndo conhecem os elementos fundamentais da economia
nacional e sé indiretamente participam de suas vantagens. Nao quero ser
injusto com as classes trabalhadoras. Ndo sdo menos patriotas do que outros
(..) Mas o patriotismo que da coragem para morrer pelo pais é uma coisa, e
coisa diferente é ser capaz de reconhecer seus préprios interesses. Assim, a
condicdo para ser um cidaddo politicamente reconhecido é o lazer,
indispensavel para a aquisicdo das luzes e a retiddo de julgamento. Somente a
propriedade assegura o lazer e, portanto, somente a propriedade torna os
homens capazes de direitos politicos. (Benjamim Constant apud CHAUI, 2006,
p.295)

De acordo com a Constituicdo Federal de 1891, que regia as eleicdes naquele
periodo, os pré-requisitos para ser um eleitor, ou candidato a um cargo publico, eram:
ser homem e ser alfabetizado. Dados estatisticos mostram que na década de 1900,
apenas 26% da populacdo brasileira era alfabetizada, esse quadro nao muda muito até
1920 quando a populagdo alfabetizada representava somente 24% do total da
populacdos; definindo assim a quem era permitido participar da vida politica. Outro
ponto importante a se destacar é que o eleitor podia optar pelo voto secreto ou pelo voto
em aberto, neste segundo caso o eleitor recebia uma segunda cédula, comprovando para
qual candidato havia destinado seu voto, dispositivo que ficou conhecido como voto de
cabresto. Determinava-se assim o controle também sobre o voto de cada eleitor e, por

consequéncia, os objetivos e os beneficiarios das politicas publicas a serem adotadas.

4 Encontramos em Chaui (2006), Souza (2006) e Ranciére (2014) uma vasta explanagio
sobre as bases do poder politico no periodo medieval e as suas transformacgdes ate o presente.

5 Dados de populacdo do Brasil discriminada pelas principais caracteristicas segundo os
recenseamentos gerais - IBGE - disponivel em http://seculoxx.ibge.gov.br/images/seculoxx/
arquivos_download/populacao/1936/populacao1936aeb_03.pdf
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Exemplos dessa atua¢dao podem ser encontrados nas acdes de planejamento e
gestdo das cidades. No inicio do século XX, o planejamento das cidades, quando
existente, tinha como objetivo o seu melhoramento ou embelezamento (MARICATO,
2000, p.137). Sao desse periodo o Plano de Pereira Passos e posteriormente o plano do
arquiteto Alfred Agache para a cidade do Rio de Janeiro e o Plano de Avenidas elaborado
por Prestes Maia para a cidade de Sdo Paulo. Flavio Villaca (1999, p.192) define esses
planos como propostas da classe dominante, que debatiam de forma hegemoénica o
planejamento das cidades. O autor se vale da descricio que Benchimol faz dos planos
elaborados para o Rio de Janeiro, entdo capital do Brasil, para ilustrar o que o

planejamento urbano da época tinha como real objetivo:

O termo “embelezar” tem enorme ressonancia no discurso
propagandistico da época. Designa, mais do que a imposi¢do de novos valores
estéticos, a criacdo de uma nova fisionomia arquitetdnica para cidade. Encobre,
por assim dizer, multiplas “estratégias”. A erradicacdo da populagio
trabalhadora que residia na area central; [..] a mudanca de funcdo do centro,
atendendo - num plano mais imediato - aos interesses especulativos que
cobicavam essa area altamente valorizada e - num plano mais geral - as
exigéncias da acumulacio e circulacdo do capital comercial e financeiro; razdes
ideologicas ligadas ao “desfrute” das camadas privilegiadas; razdes politicas
decorrentes de exigéncias especificas do Estado republicano em relagdo aquela
cidade que era a sede do poder politico nacional. (Jaime Larry Benchimol apud

VILLACA, 1999, p.193)

Dentro dessa mesma logica, a cidade de Belo Horizonte foi projetada no final do
século XIX para ser a capital de Minas Gerais e seu crescimento teve forte impacto nas
regides adjacentes, inclusive no povoado de Sdo Gongalo da Contagem das Abdboras. De
acordo com MONTE-MOR (1994, p.15) “pretendia-se implantar a cidade a partir do
centro em direcdo a periferia, do espago central e ordenado, moderno e dominante, para
0s espacos periféricos, dominados, do urbano para o sub-urbano.” Essa descricdo da

capital é complementada por Costa:

A cidade moderna, higiénica, saudavel e prazerosa, anunciada nos
jornais de todo o Pafs, traduzia a determinacdo de seus idealizadores de fazer
dela um marco de referéncia tanto para a experiéncia urbana brasileira, quanto
para expressar a consolidacdo de grupos emergentes na provincia e na

nascente Republica. (COSTA, 1994, p.51)
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A auséncia de espagos na cidade planejada que abrigasse o morador do antigo
povoado do Curral Del Rey, ou o operario que trabalhou na construcao da cidade e
continuava a trabalhar na constru¢do de suas casas e edificios, determinou um
crescimento de sua periferia em detrimento de sua area central, reservada para os
poucos que pudessem por ela pagar. No final da década de 1910 a populagdo suburbana
e rural de Belo Horizonte representava 68% dos seus 39 mil habitantes (COSTA, 1994,
p.53).

No municipio de Contagem, a primeira acao de planejamento urbano também
resultou da convergéncia de interesses entre o Estado e as novas elites mineiras. No
inicio da década de 1930, a queda expressiva na producdo e exportacdo do café,
atividade econdmica mais importante em Minas Gerais, compelia a elite agrocafeeira a
busca de novas atividades econ0micas para investir o seu capital. Essa elite encontrava
crescente representacdo no aparelho de Estado através de engenheiros formados na
Escola de Minas de Ouro Preto e na Escola de Engenharia da UFMG. Traziam consigo a
ideologia desenvolvimentista de que a industrializacdo seria a solucdo para o atraso
econémico de Minas Gerais e que a administracao publica deveria suprir as condi¢des
necessarias para que essa industrializacao ocorresse. (DINIZ, 2002)

A instalacao da Cidade Industrial Juventino Dias em 1940, no entdo distrito de
Contagem, pode ser considerada a primeira acdo de planejamento urbano no municipio.
A partir de sua criagdo outras a¢des de planejamento foram sendo implementadas no
municipio, algumas delas complementares a prépria criacdo do parque industrial, outras
tinham por objetivo reverter ou controlar os efeitos colaterais dessa ldgica de
planejamento.

As descri¢cOes das acOes que se seguem buscam mostrar as diversas iniciativas
de planejamento realizadas no municipio ao longo dos anos, questionando o senso
comum de que falta planejamento ou de que mais planejamento poderia resolver os
problemas sociais da cidade. Em alguns casos fica expressa a relacdo entre o

planejamento e a utilizagdo da maquina publica para ganhos privados.

2.1.1 A Cidade Industrial Juventino Dias

Em 1938, apenas dois anos antes da instalacao da Cidade Industrial Juventino

Dias, o municipio de Contagem perdeu sua autonomia administrativa, passando a ser
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distrito de Betim. Em Prefeitura Municipal de Contagem (2009), encontramos

especulacdes sobre os motivos que poderiam ter gerado essa intervencgao:

Duas explica¢des baseadas na tradicdo oral justificam este ato politico,
segundo vozes da populacdo. A primeira diz o seguinte: Benedito Valladares,
presidente de Minas, a caminho de Betim, passa por Contagem, e nenhuma
autoridade esteve na Estacdo Ferroviaria para recebé-lo. Como punicao,
Contagem perde sua condicdo de municipio e passa a ser distrito de Betim.
Outra explicagdo é que com a escolha da regido para a instalacdo da Cidade
Industrial a perda da autonomia politico-administrativa de Contagem faria com
que as terras a serem desapropriadas perdessem o valor real, beneficiando as

financas do Estado. (CONTAGEM, 2009, p.23)

Somente em 1948, através da Lei 336 que efetivou a revisdo administrativa e
juridica do estado de Minas Gerais, é que Contagem se emancipou novamente. Antes
disso, a instalacdo da Cidade Industrial, em 1940, definiria os rumos da evolucdao do
municipio.

A instalacdo da Cidade Industrial foi resultado de uma acdao imposta pelo
governo estadual, ao entdo descaracterizado municipio de Contagem, com vistas a
dinamizacdo da economia no estado. As motivacdes para a criacdo de um distrito

industrial sdo assim descritas por Crocco e Albuquerque:

Este processo tem inicio nos anos 1930, ap6és a crise cafeeira de 1929,
fato este que mostrou a vulnerabilidade econdémica de Minas Gerais por
concentrar suas atividades, ndo somente na agricultura, mas principalmente em
um unico produto. Inicialmente, o processo de superag¢ido desta vulnerabilidade
envolveu a diversificagdo da base agricola existente. Esta opc¢do foi, entretanto,
insuficiente para sustentar o processo de crescimento endégeno. A
industrializacdo impde-se como resposta aos constrangimentos ao
desenvolvimento e crescimento econémico. No entanto, as pré-condi¢des para
este processo ndo estavam dadas; o Estado nao possuia a oferta de infra-
estrutura basica necessdria tais como energia e rodovias, etc. A industrializa¢do
deveria ser, portanto, induzida pela acdo do Estado, na medida em que a
dindmica capitalista do Estado, baseada na agricultura exportadora e na
substituicdo de importacdes mais faceis, ndo foi capaz de, por si s6, gerar
externalidades suficientes para justificar significativos investimentos em infra-

estrutura. (CROCCO; ALBUQUERQUE, 2005, p.2)
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De acordo com Diniz (2002, p.84 e 85) a construgdo da Cidade Industrial de
Contagem, bem com a constru¢do da usina hidrelétrica de Gafanhoto, para fornecimento
de energia elétrica para o distrito industrial, foram as maiores realizagcdes do
governador Benedito Valadares (1933-1945) no campo econdmico. Para a instalagao do
distrito, era necessario encontrar um local adequado que fosse proximo, porém fora do
nucleo urbano de Belo Horizonte, pois sé assim seria possivel fugir dos servigos de
abastecimento de energia elétrica, deficientes e caros, fornecidos pela concessionaria
Cia. Forca e Luz de Minas Gerais. Monte-Mor (1994, p.16) aponta ainda uma segunda
hipotese pela qual o parque industrial deveria se instalar fora da capital. O autor
descreve que de acordo com o projeto de modernidade do Estado, em sua localizac¢ao, a
Cidade Industrial deveria beneficiar-se da contiguidade da Capital, guardando dela
relativa autonomia. Faz assim referencia aos “canones do urbanismo moderno que
indicavam que a industria deveria ser separada da cidade, que o espaco do trabalho (e
dos trabalhadores) deveria ser distinto do espaco do poder.” Essa hipdtese ganha
reforco em Guimaraes (1957, p.39) que elenca como motivos para escolha da localizagao
do parque industrial em Contagem a facilidade de obtencdo de mao-de-obra e a
preservacdo da paisagem urbana de Belo Horizonte, além da possibilidade de acesso as
matérias primas variadas, resultando em um parque industrial diversificado e a
possibilidade de obtenc¢ao de energia elétrica a pregos mais atrativos que os da capital,
através da construcao da Hidrelétrica de Gafanhoto.

Ao Estado, coube o fornecimento das condi¢cdes minimas de reproducdo do
capital: toda a infraestrutura do parque industrial, as vias, energia elétrica a baixos
precos e outros tantos itens que se ndo fossem fornecidos, inviabilizariam a aplicacao
dos investimentos privados com as taxas de lucros esperadas. Em contrapartida, o
processo de industrializacdo trazia a promessa do progresso, que se traduzia no
aumento da arrecadacdo de impostos e na gera¢do de empregos.

Para implantacdao do parque industrial foi escolhida a regiao do Cdrrego
Ferrugem, um dos principais afluentes do Ribeirdo Arrudas. Diniz (2002, p. 85) descreve
que o projeto foi elaborado e executado pela Secretaria de Agricultura, através do seu
Departamento de Fomento Industrial. O tracado das ruas, formando varios hexagonos
concéntricos cortados por um eixo, foi inspirado no distrito industrial de Camberra, na
Australia e o projeto previa a preparacdo da infraestrutura local de agua, esgoto e

sistema vidrio. A usina hidrelétrica construida no rio Pard em Divinépolis, a 90 km de
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Belo Horizonte, seria responsavel pelo fornecimento da energia elétrica necessaria ao
desenvolvimento da industria no local, entretanto logo se mostrou insuficiente. Sobre a

iniciativa mineira de planejamento e implantacdao de um parque industrial, Diniz aponta:

Os mineiros assimilaram antes que qualquer outro estado brasileiro as
idéias de planejamento e da industrializacdo como caminhos para a superagido
do atraso econdmico, daf sua precocidade em termos de elaboragio de planos
de montagem da infraestrutura com suporte a industrializacdo. (DINIZ, 2002, p.

87)

Por meio do decreto-lei n. 799 de 1941, o entdo governador do estado de Minas
Gerais, Israel Pinheiro, desapropriou uma area de cinco milhdes de metros quadrados no
distrito de Contagem. No entanto, a falta de infraestrutura necessaria a implantagdo do
parque industrial e a crise econémica reflexo da Il Guerra Mundial, resultaram no atraso
das obras. Foi somente em 1946 que o polo industrial pode ser inaugurado (NEVES,
1994, p. 28).

Em 1947, havia 10 empresas instaladas no distrito, sendo que trés delas se
instalaram anteriormente a sua inauguracao formal em 1946: a Cimento Portland Itau
(1941), a Magnesita (1942) e a Cia. Industrial de Estamparia (1943). Apesar deste
quadro, Diniz (1981, p. 91) avalia que ja em 1950 a Cidade Industrial de Contagem
estava consolidada, empregando cerca de 1.268 operarios distribuidos em 16 empresas.
Embora pequeno, este numero conferia a Cidade Industrial a categoria de maior nucleo
industrial do Estado.

Somente em meados da década de 1950, com a implantacao da usina de Salto
Grande em complementacdo a energia fornecida pela Usina de Gafanhoto, a elaboracao
do Plano de Eletrificacao de Minas Gerais e a criacao da Cemig, é que a Cidade Industrial
teve sua ocupac¢ao dinamizada. Crocco e Albuquerque (2005, p.3) destacam que ja neste
momento o parque industrial de Contagem se apresentava interligado ao processo de
industrializacdo de Minas Gerais, atuando para complementar e aprofundar uma nova
especializacdo produtiva do Estado na produgdo de bens intermediarios relacionados ao
complexo minero-metalirgico-mecanico. Em 1955, das 45 empresas instaladas na
Cidade Industrial, 15 estavam ligadas aos setores de mecanica, metalurgia e elétrico
(33,3%). O autor aponta, nesta época, o inicio do processo de integra¢do da indudstria

mineira a indudstria nacional, onde o Estado viria a desempenhar o papel de fornecedor
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de bens intermedidarios para a industria Paulista. Chega-se, assim, ao final da década de
1950, com a Cidade Industrial abrigando 82 empresas com 14.863 operarios (DINIZ,
2002, p. 91).

O Estado se preocupou em prover de infraestrutura e em promover uma
ocupacdo adequada do parque industrial, com cessdo de terrenos para a instalagdo de
industrias e uma linha de financiamento especifica para os empresarios. Neves (1994,
p.37) assim descreve o momento em que a Cidade Industrial comega de fato a ser
ocupada pelas industrias: “O éxito da caminhada rumo ao progresso concretiza-se a cada
passo através das obras de infra-estrutura, dos incentivos as industrias, do investimento
de capitais estrangeiros, tudo isso representando para o governo e os empresarios a

arrancada para o futuro”.

Foto 2: Vista aérea da Cidade Industrial na década de 1970

Fonte: Contagem - Master Plan Centro Industrial de Contagem

Nos planos da Cidade Industrial havia uma cuidadosa preocupag¢dao com o
ordenamento do espac¢o de forma adequada a implantacao das industrias, mas houve
essa mesma preocupacao quanto aos espacos de moradia para os trabalhadores. As
areas no interior da Cidade Industrial deveriam ter sua utilizacdo exclusivamente para
fins industriais, com excecdo para as residéncias indispensaveis a propria industria e
desde que obtivesse a anuéncia do governo do estado. Ainda de acordo com Neves, um

Decreto-Lei de 1947 dispunha sobre a desapropriacao de terreno, que ia da Gameleira
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até os limites do Barreiro, para a criacdo de uma vila operaria na zona industrial
(NEVES, 1994, p.40). A ocupacdao desses terrenos aconteceria com a construcao de
conjuntos habitacionais pela Fundacdo Casa Popular®, criada apenas um ano antes
através do decreto-lei 9777/46. No entanto, tal medida ndo foi implementada e os
trabalhadores que iam chegando a regido, vindos de diversas regides do estado e mesmo
do pais em busca de melhores condi¢cbes de vida, encontravam na promessa do
progresso apenas salarios abaixo do que seria necessario para garantir as condicdes
minimas de sobrevivéncia.

Até o final da década de 1940, Contagem apresentava um crescimento
populacional vegetativo, tipico de municipios sustentados por base econémica agricola.
Este quadro sofreu uma ruptura com a efetiva ocupacdo da Cidade Industrial na década
de 1950, quando a populacdo do municipio cresceu vertiginosamente, como mostra a
figura 2. Neves assim descreve o processo de ocupacdo das areas periféricas e residuais

na Cidade Industrial e seu entorno:

Muitos imigrantes se alojam na Vila dos Marmiteiros, a meio caminho
da regido. Essa vila tem tudo de uma favela e foi formada em 1947, quando a
Prefeitura de Belo Horizonte ali instalou seus moradores, depois de retira-los
de diversas favelas centrais da Capital. Outros ocupam terrenos perto das
fabricas, onde aparecem favelas, preenchendo os espacos vazios entre as
fabricas ou mesmo ocupando ruas de transito, nas baixadas pantanosas. Uma
delas é a Vaquinha, perto da Itambé, Liquigas, Itaq, etc. Essa favela, também
chamada de Dom Carmelo, foi sendo ocupada a noite. Familias chegavam com
moveis e material de construgdo. Aos poucos, os lotes eram distribuidos,

formando uma rua central com outras secundarias, como em qualquer bairro.

(NEVES, 1994, p.44)

A industrializacao do municipio e a migracao (processo que atingia a todos os
centros urbanos importantes do pais, sendo na RMBH reforcado pela industrializacao),
fizeram com que Contagem tivesse na década de 1950 um crescimento populacional a
taxa de 16,6% ao ano. De 6.022 habitantes em 1950, a populacdo total do municipio
passou para 28.065 em 1960, com 21.507 habitantes no entorno do Distrito Industrial.

Na década de 1960, Contagem foi novamente o municipio que mais cresceu na RMBH,

6 Para mais informacdes sobre a Fundagdo Casa Popular e outras politicas habitacionais
desenvolvidas no Brasil ver Bonduki (1994).
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com uma taxa de 14,7% ao ano sua populacdo mais que quadruplicou em dez anos,

atingindo 111.235 habitantes em 1970 (VIEIRA; ROCHA, 1993, p.4).
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Grafico 1 - Evolucio da populacgao de Contagem no periodo de 1950 a 2010.

Fonte: IBGE - Censo demografico

Enquanto a populacao praticamente dobrava a cada trés anos, a demanda por
servicos publicos de saude, educacao, transporte, urbanizagdo e lazer, nao crescia nessa
mesma proporc¢do. Esse quadro era agravado pela dificuldade, por parte do poder
publico municipal, em obter os recursos necessarios ao atendimento da crescente
demanda. A legislagdo tributaria da época atribuia apenas ao Estado e a Unido o poder
de taxar as atividades industriais. Assim, as administragdes municipais, mas
principalmente a populacdo, sofria com os efeitos da industrializacdo, sem sequer
acessar os beneficios que ela poderia lhes trazer.

Costa (1994, p.57) descreve que ja no periodo inicial da implanta¢ao industrial,
a habitacdo dos operarios da Cidade Industrial constituiu um problema. Algumas
industrias tentaram equacionar tal contratempo através da venda ou aluguel de
moradias, formando os primeiros nucleos habitacionais nas proximidades, ou mesmo na
propria area destinada as industrias. O crescimento da migracdo, estimulado pela
industrializacdo acelerada na regiao, formou rapidamente um exército industrial de
reserva, com forte influéncia sobre o achatamento do nivel salarial dos trabalhadores e
sobre as condi¢des coletivas de vida nos bairros e vilas, agravando extremamente as
condi¢des de infraestrutura e “aumentando vertiginosamente o favelamento”. O estilo de
industrializacao observado no quadro da acumulacdo capitalista, nas décadas seguintes
a 1950 e, principalmente, durante o periodo do “milagre econémico”, veio deteriorar as
condi¢des de vida dos trabalhadores, tanto no que diz respeito a producao quanto ao

consumo. Paralelamente, se dava a crescente passagem dos 6nus da reproducao da forca
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de trabalho para os préprios trabalhadores, que buscavam reduzir os custos de sua

sobrevivéncia, principalmente no que diz respeito a habitacdo, através da compra de

lotes em areas sem nenhuma infraestrutura, autoconstrucao da habitacao, etc. Sobre as

condi¢des de producdo de moradia neste periodo, Bonduki avalia que:

Se por um lado, o Estado ndo intervém na produ¢do de moradias e no
controle dos aluguéis, as organizacdes populares também ndo parecem
reconhecer no Estado o interlocutor capaz de dar andamento a suas
reivindicacdes em torno da questdo. Embora a forte influéncia do anarquismo
no movimento operario explique, em parte, esta postura de nao
reconhecimento da responsabilidade estatal na questdo da moradia, a prépria
caracterizacdo do Estado no periodo liberal, sem interferir no ambito da
reproducdo da forga de trabalho contribuia no sentido de levar os movimentos
populares a negarem o poder publico como uma instancia a qual deveriam ser
dirigidas reivindicagdes. Em suma, o Estado nao assumia a responsabilidade de
prover moradias nem a sociedade lhe atribuia esta fun¢do. (BONDUKI, 1994,

p.714)

2.2 As condic¢oes de vida em Contagem e nos demais centros urbanos brasileiros e

o nascimento do ideario da reforma urbana

E nesse tempo que cresce o niimero de migrantes, de familias inteiras
que, chegando de toda parte nesse novo “Eldorado” nesse espago que
simbolizava para eles a promessa de melhores dias e, mais ainda, a

possibilidade de concretizar o desejo de reconhecimento. (NEVES, 1994, p.34)

De maneira semelhante ao que se deu em Contagem, em varias regides do Brasil

a passagem da populacdo de predominantemente rural para grandes concentragdes

urbanas se deu de forma rapida, no intervalo de praticamente trés décadas. Os fluxos

migratdérios campo-cidade, que se intensificaram na década de 1950, quando a taxa de

urbaniza¢do do pais era de 36,16%, tiveram diminui¢cdo apenas na década de 1980,

quando a populagdo urbana do pais ja representava 67,57% da populacao total’.

7 Dados IBGE - dados do anudrio estatistico do Brasil - 1981 - disponivel em
http://seculoxx.ibge.gov.br/images/seculoxx/arquivos_download/populacao/1981/populacao_m_19

8laeb_037_1.pdf
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Tabela 1 Populacdo em algumas capitais brasileiras

Capital 1920 | 1940 Popu[lacao 1950 | 1960
(Dl?;‘;r?t?;‘;lgierr‘;l) 1.157.873 1.764.141 2.413.152 3.307.163
Sao Paulo 579.033 1.326.261 2.227.512 3.825.351
Belo Horizonte 55.563 211.377 360.313 693.329
Fortaleza 78.533 180.185 280.084 514.818
Recife 238.843 348.424 534.468 797.234
Porto Alegre 179.263 372.282 401.2013 641.173
Manaus 75.704 106.399 142.372 175.343

Fonte: Instituto Brasileiro de Estatistica, Servigo Nacional de Recenseamento

Outro exemplo, a cidade de Sdo Paulo figurava como principal sede da produgdo
industrial no pais, absorvendo intenso crescimento populacional o que lhe permitiu
superar o Rio de Janeiro em populag¢do e tornar-se a maior cidade do pais na década de
1950.

Esse crescimento populacional se deu, principalmente, através de uma expansao
periférica das capitais associada a segregacdo socioespacial. Na Grande Sdo Paulo,
enquanto a capital vivenciava, na década de 1960, um crescimento anual de 5,60%,
outros municipios da regido cresciam a taxas anuais de 7,50%3. Outro exemplo desse
fendmeno foi a também recém criada Regido Metropolitana de Belo Horizonte, enquanto
na capital a taxa de crescimento anual na década de 1970 era de 3,75%, em alguns
municipios limitrofes essa taxa subia para 21,80%, como no caso de Ibirité, podendo
chegar a 27,23%, como aconteceu em Ribeirdo das Neves®, uma populacdo que

praticamente dobrava a cada quatro anos.

8 Dados IBGE
9 Dados IBGE - censo demografico 1970 (apud MENDONCA, 2003)
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Figura 2: Evolucdo do tecido urbano na RMBH entre a década de 1960 e 1970
Fonte: PLAMBEL, 1986

De acordo com KOWARICK (1979) “a distribuicdo espacial da populagao no
quadro desse crescimento cadtico reflete a condicao social dos habitantes da cidade,
espelhando no nivel do espaco a segregacdao imperante no ambito das relacdes
econdmicas.” O resultado era percebido através da perda continua de qualidade de vida

dos trabalhadores:

A légica da acumulagdo que preside ao desenvolvimento brasileiro
recente apdia exatamente na dilapidacao da forga de trabalho. Na presenca de
uma vasta reserva de mao-de-obra e na auséncia de uma sélida organizagao
sindical e politica da classe operaria, tornou-se facil aumentar as taxas de
exploracdo. O desgaste de uma forga de trabalho subnutrida, em jornadas de
trabalho prolongadas e em espinhosas condi¢des urbanas de existéncia, torna-
se possivel na medida em que a maior parte da mio-de-obra pode ser

prontamente substituida. (CAMARGO et all, 1982, p.59)

De forma semelhante se deu o crescimento populacional em Contagem. De
acordo com Carvalho e Ferreira (1995, p.20) no periodo entre 1948 (ano da restauracdo

de sua autonomia como municipio) até a década de 1960, Contagem foi administrada
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por politicos representantes, em geral, da elite rural da cidade. Em sua maioria eram
pessoas ligadas a estrutura da propriedade da terra, pertencentes as tradicionais
familias contagenses. Em decorréncia do acentuado processo migratoério, varios dos
representantes dessa elite se modernizaram, passando seus interesses de agrarios para
imobiliarios, através da criagdo de loteamentos. Neste periodo, surgem varios
parcelamentos na regido da Cidade Industrial como, por exemplo, os bairros Flamengo,
Bandeirantes, Eldorado, Vera Cruz e Inconfidentes. Estes parcelamentos, além do carater
especulativo de seu lancamento que impossibilitava a maioria da populacdo operaria de
comprar um lote, eram totalmente carentes de infraestrutura basica como agua, luz,
calcamento e esgoto e por isso foram ocupados lentamente, permanecendo com baixa
densidade de ocupacao até a década de 60. A populacao proveniente, em sua maioria dos
processos migratdrios atraidos pelas industrias, assentou-se em pequenas areas das
vilas operarias, em loteamentos entre a Cidade Industrial e o Barreiro, no Barreiro de

Cima e no Jatoba em Belo Horizonte.

Contagem - Lotes aprovados

40105

: proyadlos
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Grafico 2 - Nimero de lotes em parcelamentos aprovados em Contagem

Fonte: Elaboracao da autora - Dados da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano

Enquanto o poder publico se preocupava em controlar os processos de
ocupacgdo das areas centrais, como aconteceu com a area central de Belo Horizonte, nas
periferias as irregularidades na ocupacao se multiplicavam na variedade e na
quantidade. O setor imobilidrio oferecia um grande nimero de lotes em parcelamentos
sem aprovacdo nos Orgaos municipais, sem a implantacdo de infraestrutura, com

transporte publico precario e em regides desconectadas do tecido urbano. Esse modelo
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de parcelamento obedecia a uma dupla légica: oferecia terrenos, cujos valores eram
divididos em uma centena de prestacdes, a uma crescente populacdo cujos niveis
salariais mal eram capazes de garantir os custos basicos de sua sobrevivéncia e ainda
proporcionava a valoriza¢do dos terrenos vazios deixados entre a cidade existente e o
novo parcelamento. O processo de aquisi¢ao de terrenos em areas distantes dos centros
urbanos era, em geral, seguido pela autoconstru¢do das moradias, individualmente ou
em regime de mutirdes. Sobre os loteamentos implantados neste periodo Walcacer

(1981) relata:

Nesse quadro de Prefeituras pobres, inteiramente despreparadas para
a sua funcdo de disciplinar o uso do solo urbano, de projetos de loteamentos
que s6 lhes eram submetidos pré-forma, mesmo porque eram poucas as
Prefeituras que, em suas legislacdes, lhes faziam qualquer restrigdo urbanistica
de maior importancia, lucravam, e muito as empresas loteadoras - que vendiam
o seu produto sem maior controle, a uma populagdo carente, dvida por uma

solugdo habitacional qualquer. (WALCACER, 1981, p.150)

Como resultado, este modelo de crescimento da cidade, via extensiao do tecido
urbano, permitiu que uma consideravel parcela da populacdo se estabelecesse em areas
absolutamente carentes de qualquer tipo de infraestrutura. Essa populacdo estava ainda
exposta aos grandes deslocamentos diarios entre o local de moradia e os locais onde se
concentravam os postos de trabalho e ainda ao sobretrabalho resultante dos esfor¢os da
autoconstrucdo de suas moradias. Tudo isso implicava em um desgaste excessivo da sua
forga de trabalho, inico bem do qual dispunha.

Paralelamente a esse processo, areas com altas declividades, ou comprometidas
com cursos d’aguas, ou ainda area verdes de loteamentos regulares, foram sendo
ocupadas num processo que ficou conhecido como favelizagdo. Essa se caracterizava por
ser uma ocupacdo, em geral, em areas inapropriadas para a construcdo, em lotes de
reduzidas proporg¢des e com alta densidade construtiva e construgdes precarias, as vezes
com material improvisado. Essa era a op¢do para quem ndo podia se dar “ao luxo” de
comprar um lote nos loteamentos periféricos das cidades e nem arcar com os custos dos
grandes deslocamentos diarios a que sua populagdo estava obrigada e também com os
custos da construcao de uma moradia na periferia.

Para o trabalhador cujos niveis salariais ndo permitiam acessar os meios

formais de producdo habitacional restavam duas opgdes. Uma era a compra de um lote
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em um loteamento distante dos grandes centros, onde nem sempre o loteador tinha
regularizada a propriedade da terra que oferecia, em areas sem infraestrutura e tendo
que se submeter a grandes deslocamentos diarios até os centros geradores de emprego.
A outra opcdo seria habitar areas proximas aos centros urbanos que foram desprezadas
pelo mercado formal, quer seja pela sua topografia, pela existéncia de cursos d’aguas,
etc. Na esséncia, as duas opg¢des implicavam um alto grau de informalidade quanto a
propriedade do imdvel e a baixa ou inexistente oferta de infraestrutura urbana e
servicos publicos, colocando essa populacao as margens da cidadania.

Nos loteamentos de periferias ou nas favelas, as obras de infraestrutura e a
construcdo de equipamentos publicos s6 aconteciam a base de muita luta de seus
moradores e em processos de intermediacdo que via de regra baseavam-se em relacoes
clientelistas com os politicos que atuavam nestas areas. Contrariavam-se assim as
expectativas dos trabalhadores, muitos vindos do interior, para os quais “a cidade
significa a possibilidade de realizacgdo de um sonho, de uma vida melhor, de
desenvolvimento de potencialidades, inicio de uma nova experiéncia de vida.” (NEVES,
1994, p. 45). No entanto a cidade se mostrou muito mais do que espago de realizagdo de
uma vida melhor, a cidade é também espaco de contradi¢do e disputa, como bem

descreve Maricato:

As cidades sdo o principal local onde se da a reproducio da forca de
trabalho. Nem toda melhoria das condi¢cdes de vida é acessivel com melhores
salarios ou com melhor distribuicio de renda. Boas condi¢cdes de vida
dependem, frequentemente, de politicas publicas urbanas - transporte,
moradia, saneamento, educacio, saide, lazer, iluminagao publica, coleta de lixo,
seguranca. Ou seja, a cidade nao fornece apenas o lugar, o suporte ou o chido
para essa reprodugdo social. Suas caracteristicas e até mesmo a forma como se

realizam fazem a diferenga. (MARICATO, 2013, p.33)

2.2.1 0 Nascimento do ideario da Reforma urbana

Ja na década de 1960, a situacao da populagdo nos grandes centros urbanos era
tema de estudos, debates e mobilizacdes da sociedade civil. Dentre os muitos
diagnosticos realizados sobre a situagdo econdmica e social do pais neste periodo, se
destacaram os trabalhos realizados pela Sociedade para Analise Grafica e Mecanografica

Aplicada aos Complexos Sociais - SAGMACS. Fundada pelo Mouvement Economie et
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Humanisme, liderado pelo frei dominicano francés Louis-Joseph Lebret, a SAGMACS
realizou inimeros trabalhos em Pernambuco, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Minas Gerais,
Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul. Os trabalhos realizados sobre a estrutura
urbana dos principais centros urbanos do pais ganharam notoriedade pela precisa e
estarrecedora descricao das situagdes de vida e as condi¢des urbanisticas dos bairros da
periferia desses centros (CESTARO, 2010).

Em Sao Paulo, como em diversas outras capitais do Brasil, o intenso crescimento
econdmico da cidade, foi acompanhado pela deterioracdo das condi¢des de vida de
ampla parcela de seus habitantes (KOWARICK, 1979, p.21). A populacdo que partia das
areas rurais em direcdo as cidades, em busca de melhores condi¢cdes de vida e
oportunidades de trabalho, se estabelecia nas periferias dos grandes centros, em bairros
distantes e sem infraestrutura ou em municipios do entorno. Ja na década de 1950, o
crescimento populacional na Grande Sao Paulo significou um acréscimo de 106,3% na
populacdo urbana. Foi neste contexto que se formaram as cidades dormitérios: areas
loteadas com pouca ou nenhuma infraestrutura, nas quais se ofereciam lotes com pregos
abaixo dos praticados no mercado formal e com condi¢cdes de pagamento acessiveis a
populagdo de baixa renda, porém distantes dos centros de oferta de emprego,
ocasionando grandes deslocamentos diarios aos trabalhadores.

Mesmo nas areas mais periféricas da capital, o acesso a infraestrutura basica era
bastante precario. Na década de 1960, em bairros como Santo Amaro, Vila Maria e Sao
Miguel metade da populagdo ndo tinha acesso a agua tratada. Da mesma forma, em
muitas regidoes de Sao Paulo o acesso a rede de coleta de esgoto ndo atingia mais do que
20% da populacdo. O mesmo se verificava com outros servigos urbanos, tais como
pavimentacao e coleta de lixo (CAMARGO, 1982).

Tudo isso foi resultado de uma ldégica de ocupacdo da cidade baseada na
especulacdo imobiliaria, quer pela oferta de lotes desprovidos de infraestrutura, ou pela
retencdo especulativa de vazios urbanos, bem como pela politica de industrializacao
baseada na transferéncia dos custos da habitacdo ao trabalhador, condicdo que era
aceita por esse, dada a pressao desempenhada pelo grande contingente do exército de
reserva que se aglutinava nas cidades.

O Semindrio de Habitacdo e Reforma Urbana, realizado em 1963 no Hotel
Quitandinha em Petrépolis-R]J, reuniu arquitetos, engenheiros, sociélogos, economistas,

advogados, assistentes sociais, técnicos, lideres sindicais, estudantis e representantes de
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entidades da sociedade civil (SILVA, 2003). O objetivo deste seminario era produzir um
documento que contivesse um diagndstico dos problemas urbanos e propor solugdes,
buscando incluir a questao urbana entre as reformas de basel?, propostas pelo entdo
presidente Jodo Goulart.

Os participantes do Seminario apresentaram como produto final um texto
intitulado “Conclusées do Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana - 1963” e o
“Anteprojeto de Lei da Reforma Urbana - 1963”. O ideal de reforma urbana contido
nestes documentos estava fundamentado nas questdes fundiarias e de habitacdo e tinha
o Estado, especificamente na figura do governo federal, como o principal agente
executor das propostas elencadas!!. A questdo da participagao aparece apenas de forma
complementar, nas Conclusdes do Semindrio de Habitacdo e Reforma Urbana, que
afirma: “que é de grande importancia para a politica habitacional a forma¢do de uma
consciéncia popular do problema e a participagio do povo em programas de
desenvolvimento de comunidades”. A participacdo tinha entdo um carater educativo da
populagao envolvida, sem o aspecto de controle social das a¢des do Estado.

Com o golpe militar de 1964 estas primeiras ideias de reforma urbana foram
abandonadas e a repressdo politica que se seguiu dificultou ainda mais a luta pela

democratizagdo das politicas publicas.

2.3 Planejamento urbano e os movimentos sociais no periodo da ditadura militar

Segundo Monte-Mo6r (2008, p. 45) durante a primeira gestdo do governo
militarl2 a resolucdo dos problemas urbanos estava centrada na questdo da habitacdo e
tinha um objetivo bastante especifico, o controle das massas: “Se, por um lado, o ideal da
casa propria ja tinha sido incorporado a populagao brasileira, por outro, a comprovada
correlacdo entre casa prépria e atitudes conservadoras, observada no Brasil, servia

amplamente aos interesses do novo governo”. (MONTE-MOR, 2008, p.46)

10 O projeto politico de Jodo Goulart utilizava a expressdo reforma de base para se referir as
reformas da estrutura agraria, fiscal, bancaria e educacional com vistas a estabelecer uma nova linha
politica para o pais

11 Para maiores informagdes sobre os documentos produzidos no Seminario sobre Habitagdo
e Reforma Urbana, 1963, consultar SILVA, 2003.

12 0 primeiro governo militar foi exercido pelo Marechal Humberto de Alencar Castello
Branco entre os anos de 1964 e 1967.
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As questdes ligadas ao planejamento urbano e metropolitano foram
incorporadas ao cendrio politico de forma gradativa e uma série de érgdos, fundos e
programas foram criados com esse objetivo. Ainda em 1964 foram criados, através da
Lei 4380/64, dois 6rgaos com a fung¢do de intervir nos setores de habitacdo e de
planejamento urbano: o Banco Nacional da Habitacdo - BNH e o Servigo Federal de
Habitacdo e Urbanismo - SERFHAU13.

O BNH era um 6rgao vinculado ao Ministério da Fazenda e tinha como finalidade
regular o sistema financeiro da habitacdo através da oferta de crédito as construtoras
para a produc¢do de unidades habitacionais e também pela oferta de financiamento ao
comprador final. Os recursos necessarios a atuacdo do BNH seriam provenientes de
varias fontes, desde empréstimos internacionais, contribui¢des compulsérias do Servico
Social da Industria - SESI e Servico Social do Comércio - SESC, contribui¢do empresarial
sobre a folha de pagamento dos empregados, entre outros.

Ja& o SERFHAU foi criado em substituicdo a Fundacao Casa Popular, com a
finalidade de dar suporte a pesquisa e planejamento voltados para as acbes de
diminuicdo do déficit habitacional, promover e coordenar os programas regionais e
municipais de habitacdo de interesse social, prestar assisténcia técnica aos municipios
na elaboracao de planos diretores e demais a¢des de regulacao e planejamento urbano.
Seu superintendente era nomeado pelo Conselho de Administragdo do BNH, estando
subordinado a esse 6rgao (BRASIL, 1964)

Uma das agdes promovidas pelo SERFHAU foi o incentivo e assisténcia aos
municipios para elaboracdo de seus Planos Integrados Locais. Tais planos se tornariam
pré-requisito para que as prefeituras pudessem receber os recursos do BNH. Para a
elaboracao destes planos, diversos municipios criaram, em sua estrutura, drgaos que
fossem capazes de preencher essa lacuna do planejamento, existente até entdo nas
administracdes municipais. Dessas experiéncias de planejamento local, uma se destacou
no cenario nacional, foi o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba -
IPPUC. Sob a coordenac¢ao do IPPUC foram elaborados o Plano Preliminar de Urbanismo

de Curitiba e a proposta do Bus Rapid Transit - BRT, que se tornou referéncia em

130 BNH e o SERFHAU foram criados através da Lei 4380 de 21 de agosto de 1964, com a
fungdo de tratar das questdes de planejamento urbano e habitagdo. Ao longo do tempo esses orgaos
tiveram variagdes na importancia do papel que desempenharam junto ao governo federal e da mesma
maneira sofreram mudangas em suas estruturas. Em 1970, através do Decreto 66882, os dois érgado
passaram a pertencer a estrutura do Ministério do Interior e em 1975 o Decreto 75444 extinguiu o
SERFHAU e suas atribui¢des foram assumidas pelo BNH.
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transporte publico, entre outros projetos. De forma analoga, Neste mesmo periodo foi

criado em Contagem um 6rgdo dedicado exclusivamente ao planejamento urbano.

2.3.1 O Escritério de Planejamento Urbano de Contagem - EPUC

Seguindo as determina¢des da nascente politica urbana nacional, o entdo
prefeito do municipio de Contagem, Francisco Firmo de Mattos Filho, criou em 1967 o
Escritério de Planejamento Urbano de Contagem - EPUC e o Conselho de
Desenvolvimento do Municipio de Contagem - CDMC.

O EPUC foi criado pela Lei 779/1967. Tinha entre os seus objetivos: a
elaboracdo dos estudos relativos ao planejamento integrado do municipio, a
coordenacao e controle da implantagdo destes planos e a manutenc¢ao da continuidade
do planejamento urbano, através da proposicdo de novos planos, a reformulacdo dos
existentes ou em execucdo, de forma a adaptar o planejamento e as metas as realidades
dindmicas do planejamento e do desenvolvimento integrado do municipio (CONTAGEM,
1967). O corpo técnico do EPUC era composto por uma equipe multidisciplinar de
arquitetos, engenheiros, economista, sociélogos, sanitarista, consultores juridicos e
tributarios, entre outros. O EPUC poderia ainda contratar servigos especializados de
escritérios técnicos de planejamento urbano, sob a responsabilidade de acompanhar
toda a elaboracao e execucdo dos servicos.

Logo de inicio, ficou demonstrado que a implantacao do EPUC tinha como
premissa a aplicacdo dos principios da administracdo empresarial a administracdo
publica e o comprometimento do setor industrial com as questdes especificas do
municipio. De acordo com Carvalho e Ferreira (1995, p.23) a criacdo do EPUC e as
diretrizes gerais de sua atuacdo foram elaboradas pelo engenheiro Clovis de Mattos,
irmao e assessor do prefeito Francisco Firmo de Mattos Filho, que buscou aplicar a
administracao municipal a experiéncia adquirida como planejador industrial na Mafersa
- Materiais Ferroviarios Sociedade Anonima. De forma complementar, o primeiro
presidente do EPUC, nomeado diretamente pelo Prefeito, foi o engenheiro Waldir Soeiro
Emrich, que ocupava simultaneamente um cargo de gerente na Siderurgica
Mannesmann e era Presidente do CICI - Centro das Industrias das Cidades Industriais de

Minas Gerais, sendo o representante do empresariado local na administracao publica.
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A intencdo inicial era dar um sentido de planejamento urbano ao
municipio de Contagem, promover o planejamento estratégico e o
desenvolvimento econdémico e social. Pensava-se em formar uma equipe
polivalente, interdisciplinar (administradores, economistas, arquitetos, etc).
Entre os seus objetivos pode-se citar: Elaborar o Plano Integrado de
Desenvolvimento Urbano de Contagem; aproximar o empresariado da
Prefeitura de Contagem, cuja autonomia os empresarios ndo reconheciam...

(Clovis de Mattos, notas de pesquisa, Carvalho e Ferreira, 1995)

O EPUC foi responsavel pela realizagdo, por meio de sua equipe ou via
contratacdo de consultorias, de varios estudos e diagnésticos do municipio. Esse
trabalho subsidiou a elabora¢do de um conjunto de a¢des e legislacdes que tinham como
objetivo modernizar a atuacdo da administracdo publica municipal no que diz respeito
aos servicos urbanos oferecidos e ao espago urbano.

De acordo com Carvalho e Ferreira (1995, p.25) ja no inicio de sua atuacio, o
EPUC contratou o primeiro levantamento aerofotogramétrico de Contagem. Esse
trabalho permitiu o reconhecimento da situacao real das areas do municipio, no que diz
respeito ao seu parcelamento e ocupacdo e possibilitou a elaboragdo de um cadastro
técnico imobilidrio e o aumento da arrecadagdo municipal. Esse levantamento permitiu
ainda identificar as principais caréncias do municipio no que diz respeito a
infraestrutura viaria, saneamento, entre outros.

Esse mesmo 6rgao realizou também o diagnoéstico preliminar do abastecimento
de agua do municipio. Este trabalho resultou, j4 em 1968, na criacdo do Servigo
Autdénomo Municipal de Aguas e Esgotos - SAMAE, através da Lei Municipal 818/1968.
Além da SAMAE, essa mesma lei criou também o Conselho Municipal de Aguas e Esgotos
- CMAE, composto por representantes da administracdo municipal, entre eles o proprio
prefeito municipal, representantes do legislativo municipal, além de membros da
sociedade civil através de representantes do comércio e do CICI. Nao foi possivel
localizar registros da atuacao deste conselho, mas vale destacar que apesar da atuacdo
de carater prioritariamente técnico das administracdes publicas e deste ser um periodo
de restricdes de direitos individuais, havia uma preocupac¢do, ainda que meramente
intencional, em incluir a sociedade civil nas decisoes relativas a coisa publica. Entretanto
essa participacdo era restrita a uma parcela da populacdo, aquela que detinha o poder

econdmico.
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O diagndstico realizado pelo EPUC para a area de saneamento subsidiou ainda a
elaboragdo de projetos de drenagem de aguas pluviais, que contemplava quase que
exclusivamente as vias de circulagdo dos 6nibus e a implantacdo da rede de esgoto para
alguns bairros. Resultou deste trabalho ainda a proposta de solugao para o problema de
abastecimento de 4gua do municipio, com a execucao da Represa de Vargem das Flores,
em convénio com a Prefeitura de Betim. O represamento do Ribeirao Betim, formando o
manancial de abastecimento de Vargem das Flores se mostrou de suma importancia
para atender a populacdo residente nos municipios integrantes do convénio e
fundamental para o desenvolvimento e crescimento industrial desejado, viabilizando a
implantacao do Centro Industrial de Contagem - CINCO.

A constatacdo de que ja no final da década de 60, o espagco de producao,
conformado pela Cidade Industrial se encontrava saturado, levou a elaboracao, por parte
da equipe do EPUC, de um projeto para um novo distrito industrial. Dessa vez, além de
ter a funcdo de ser um espaco para a implantacdao de novas industrias, o novo distrito
deveria desempenhar o papel de integracao fisica entre a Cidade Industrial e a sede do
municipio, objetivando unir com isto a aristocracia rural e o empresariado, através da
pavimentacdao da avenida de ligacdo entre estes dois importantes polos da cidade, a
Avenida Jodo César de Oliveira (CARVALHO; FERREIRA, 1995). O projeto do Centro
Industrial de Contagem seria desenvolvido sobre uma area para qual ja havia um
parcelamento para fins residenciais aprovado, em terreno particular, demonstrando
uma estreita articulagdo entre a iniciativa privada e poder publico. A implantacdo do
CINCO foi viabilizada com recursos do Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais -
BDMG, um banco criado pelo governo estadual para fomento as atividades econ6micas
no estado.

Outro ponto importante na atuagdo do EPUC resultou da mudanga na legislagdo
federal relativa ao Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias — ICM, recém criado pela
Reforma Tributaria de 1966, e que contemplava os municipios com o repasse de parte
da aliquota deste imposto, aumentando de forma consideravel a arrecadacao municipal.
Neste contexto, em funcao do seu elevado grau de industrializagdo, Contagem passou a
ter a segunda maior arrecadac¢do do Estado. O EPUC desempenhou um importante papel
em envolver os industridrios de Contagem com as questdes relativas ao
desenvolvimento da cidade e também fornecer subsidios para a aplicagdo dos recursos

do ICM, verificadas neste relato: “Em 1967 é criado o ICM no Brasil. Até esta época as
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prefeituras ndo queriam industrias. A prefeitura precisava planejar para administrar o
ICM e a prefeitura estava preparada para isso, tinham planos vindos do EPUC para
gastar os recursos do ICM”. (Notas de pesquisa CARVALHO; FERREIRA, 1995)

Ainda entre os trabalhos realizados pelo EPUC podemos citar na area fisico-
territorial, a elaboracao de propostas viarias com a proposicao de um grande anel
rodoviario que ligaria as BRs 381 e 040 (FIAT / CINCO / CEASA), coincidindo com parte
da atual Via Expressa de Contagem (ver Figura 3) e a ligacdo Esmeraldas / Contagem.
Foram também elaboradas propostas para Codigo de Obras, Lei de Parcelamento e Lei
de Uso e Ocupacao do Solo. Enquanto o Codigo de Obras e a Lei de Parcelamento foram
aprovadas pelo legislativo ja no mandato seguinte (em 1971 e 1972 respectivamente), a
Lei de Uso e Ocupacdo do Solo nao foi aprovada e Contagem s6 veio a ter uma legislacao
de ordenamento territorial aprovada pela Camara em 1991. O EPUC foi responsavel
ainda pela elaboracdo do Coédigo Tributario Municipal e a Lei 980, que instituiu a
contribuicdo de melhoria. Essa Gltima se caracterizava por ser uma legislacdo bastante

avancada para época, mas para a qual ndo se tem registro de sua aplicagao.
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Figura 3: Proposta do Grande Anel Rodoviario

Fonte: Contagem - Master Plan do Centro Industrial de Contagem
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Como em outros momentos politicos do Brasil, a apropriacdo da administragao
publica para implementacdo de agdes em beneficio proprio era uma pratica muito

comum e aparece de forma implicita no depoimento de funcionarios do EPUC:

E muito dificil julgar as intengdes do Clovis de Mattos (idealizador do
EPUC). Nio se sabe até onde ia o interesse pelo planejamento ou pela
valorizacdo de suas terras conseqiiéncia do crescimento de Contagem. De
qualquer maneira, o objetivo principal era fazer planejamento integrado, ou
seja, que contemplasse os aspectos econdmicos, fisicos e sociais (depoimento

funcionario do EPUC, notas de pesquisa, CARVALHO; FERREIRA, 1995)

O Prefeito Chicdo (Francisco Firmo de Mattos Filho) era uma pessoa
otimista, honesto e muito justo. Brigava por Contagem e pelo o Estado. Politico
bem intencionado abriu mao que se colocasse agua nos terrenos de sua familia.
(depoimento funcionario do EPUC, notas de pesquisa, CARVALHO; FERREIRA,
1995)

No que diz respeito a criacdo do Conselho de Desenvolvimento de Contagem,
percebe-se o explicito interesse em envolver a comunidade no planejamento da cidade,
embora o EPUC pudesse ser caracterizado pelo carater tecnocratico e centralizador, que
predominava na administracao publica em todo o pais durante esse periodo. O Conselho
de Desenvolvimento do Municipio de Contagem - CDMC foi criado pela Lei 782/1967 e
tinha como atribui¢cbes: a) opinar sobre projeto de lei ou medida administrativa que
pudesse propiciar o desenvolvimento do municipio, por solicitacdo do Prefeito; b)
estimular a participacdo da comunidade no processo de planejamento urbano, bem
como divulgar as atividades do Escritério de Planejamento; c) elaborar seu regimento
interno; d) divulgar os seus trabalhos e reunides; e) sugerir ao executivo, medidas que
visassem ao desenvolvimento do Municipio; f) constituir comissdes especiais para
emissdo de pareceres sobre assuntos de interesse da comunidade e relacionados com o
desenvolvimento do Municipio.

E interessante ressaltar o carater de complementaridade do CDMC as agdes do
Escritorio de Planejamento. E apesar de nao especificar a sua composicdo ou como a
participacdo da comunidade se daria nas suas a¢des é importante ressaltar o carater,
ainda que superficial, de democratizacdao da politica urbana do municipio e a tentativa
de dar maior transparéncia e publicidade as a¢cdes de planejamento. Infelizmente nao se

tem noticias da atuagao do CDMC.
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Entretanto a falta de preparo dos técnicos para lidar com a demanda da
populagdo fica evidente no depoimento de um dos funcionarios do EPUC ao relatar os
resultados de uma pesquisa preliminar com o objetivo de saber os anseios da populacdo

para 0 novo governo:

Logo no inicio foi feita uma pesquisa preliminar com o objetivo de
saber o que o cidadao de Contagem esperava do executivo, ou seja identificar os
anseios da populagdo. Esta pesquisa gerou uma certa frustracio, pois nio foi
levantado nem um dado relevante, apenas problemas pontuais. (CARVALHO;

FERREIRA, 1995, p.28)

Neste periodo o municipio passava por um crescimento vertiginoso de sua
populacdo, que ocupava principalmente assentamentos precarios, desprovidos de
qualquer infraestrutura, indicando certa falta de sensibilidade dos técnicos para os
problemas apontados pela comunidade.

Outra tentativa de aproximagdo com a populacdo foi através da criacao de um
canal de relacionamento com as associagdes de bairro que se multiplicavam pela cidade.
Ciente de sua importancia no processo eleitoral, a prefeitura se prop6s a consolidar uma
federacdo de associagdes. Entretanto quase nao ha registros sobre atuacao dessa
entidade. Souza (2009, p.37) relata uma primeira reunido desse conjunto de associagoes,
que teria sido realizada no Colégio Dom Bosco no Bairro Industrial. Visualizava-se nesse
momento a estreita relacdo entre associacdes de bairro e representacao politica, logo a
busca por legitimacao do planejamento era feita junto as representacdes politicas
formais e aos movimentos sociais. Ainda assim era permanente o conflito entre as

demandas populares e as soluc¢des técnicas/politicas apresentadas:

Os politicos ndo queriam planejar nada que ferisse seus proéprios
interesses, mas também os técnicos eram muito autoritarios, tinham uma visdo
académica e tecnocrata, sem nenhuma participagdo comunitaria e politica.
Ignorava-se a vontade popular e queria-se mistificar e impor a solugdo técnica.
(depoimento de funciondrio do EPUC, notas de pesquisa, CARVALHO;
FERREIRA, 1995)

O EPUC foi extinto no final de 1971 e suas atribui¢des transferidas para
Superintendéncia de Desenvolvimento de Contagem - SUDECON, recém criada.

Entretanto muitos dos seus estudos e propostas foram implantados posteriormente e
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serviram de subsidio para o planejamento do municipio ainda por muitos anos. Os
estudos realizados pelo EPUC permitiram, mesmo depois de sua extingdo, a implantag¢ao
de projetos e programas como o Projeto de Comunidade Urbana de Recuperacao

Acelerada - CURA, realizado no Bairro Eldorado.

2.3.2 A Greve Metalurgica de 1968

Embora a Greve dos Metalurgicos acontecida em 1968 ndo possa ser
considerada como um movimento que tinha como tema a questao urbana, ela se torna
importante no contexto deste estudo, pois se a principal pauta de reivindicacdo era a
questao salarial, esta tinha um importante reflexo nas condi¢des de vida, e
principalmente de habitacdo, dos trabalhadores. Outro ponto importante, é que se deve
considerar que a pressao exercida por esses movimentos teve, em alguma medida,
reflexo nas politicas urbanas desenvolvidas pelo governo federal no periodo militar.

O governo militar, estabelecido pos-golpe de 1964, impunha um custo
econémico-social muito elevado as classes trabalhadoras, vide a politica salarial
implantada, que ficou conhecida como “arrocho”. Nessa politica o governo controlava o
reajuste salarial, sendo o mesmo concedido por categoria; no intuito de conter a
economia em declinio, os reajustes eram sempre menores que a inflagio. Somam-se a
este contexto, as condi¢cdes de vida em que se encontrava a classe trabalhadora, se
estabelecendo em bairros periféricos aos centros urbanos, sem acesso a qualquer tipo
de infraestrutura, ou em favelas que ocupavam espacos residuais préximos aos nucleos
de empregos.

O cenario socioecondmico de Contagem na década de 1960 exemplificava bem
essa situacdo. Enquanto a Cidade Industrial passava por um processo de dinamizacgao,
com o crescimento do numero de industrias implantadas, os operarios sofriam com as
péssimas condi¢cdes de trabalho impostas pelo capital industrial, evidenciando o
contraste entre o progresso e as condi¢des de vida dos trabalhadores da cidade. Ja na
década de 60, a populacdo trabalhadora de Contagem procurava residir perto das
industrias, se estabelecendo em ntcleos informais, que deram origem a varias favelas
nas proximidades de grandes empresas como a Magnesita, Belgo-Mineira e a fabrica de
Cimento Itat ou em bairros mais préximos dos polos industriais, como Barreiro, Bairro

das Industrias, Tirol, Bairro Amazonas e outros, que ofereciam pouca ou nenhuma
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infraestrutura basica, como agua, luz, esgoto e calcamento. Ao mesmo tempo, assistia-se
a valorizacdo dos lotes nos parcelamentos formais que se implantavam na cidade,
dotados de infraestrutura basica. Os valores cobrados para aquisicao de um lote formal e
também as condi¢des de pagamento, quase sempre os tornava inacessiveis para a classe
trabalhadora. (CAMPOS, 2001, p.61).

Foi neste contexto que eclodiu a greve dos metalurgicos de 1968. A greve

iniciada em abril daquele ano é considerada a primeira greve realizada poés-golpe

militar. Sobre as motiva¢oes da greve, Oliveira (2010, p. 103) assim descreve:

E necessario analisar varios fatores para explicar a greve de abril de
1968. Primeiro, havia um crescente nimero de demissdes entre 1967 e inicio
de 1968. Segundo, a situacdo de vida da classe trabalhadora de Contagem,
enquanto moradia e infraestrutura eram precarias. Terceiro, a situacido de
trabalho com longas jornadas e baixos saldrios, em razao da politica de arrocho
da ditadura militar, que oprimia os trabalhadores. Quarto, a situa¢do politica
arbitraria, com direitos civis cassados, sem direito de representatividade. A
soma de todos esses fatores contribuiu para a formagao da greve de abril de

1968.

A greve foi resultado de um longo trabalho de mobilizacao dos trabalhadores.
Oliveira (2010, p. 76) relata que a greve teve inicio no dia 17 de abril, na Belgo-Mineira,
no coracdo da Cidade Industrial, e rapidamente o movimento se alastrou por outras
inddstrias da regido, chegando até a Mannesmann, na Regido do Barreiro, em Belo
Horizonte. No dia 22 de abril, cinco dias mais tarde, eram 15 mil trabalhadores
paralisados em cerca de 18 industrias. O autor relata assim o telegrama enviado pelo
presidente da Federagdo das Industrias de Minas Gerais - FIEMG, Fabio de Aradjo Motta,

solicitando a intervencao do governador do Estado de Minas Gerais, Israel Pinheiro:
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Rumos tomados greve ilegal irrompida cidade industrial levam-nos
presenca vosséncia sentido apelar necessaria intervencdo para pdr térmo
movimento paredista, evitando, mesmo tempo, seu alastramento. Elementos
interessados em semear discérdia e provocar panico social, estdo conduzindo
greve para rumos perigosos, colocando sob ameaca direito de propriedade e o
interesse social e coletivo. Esperamos vosséncia medidas acauteladoras,
impedindo seja didlogo empregadores e empregados afetado pela intengdo
preconcebida de agitar e confundir de uma minoria de ativistas profissionais da
desordem infiltrados na nobre classe operaria. A industria estd pronta a
atender legitimos interesses trabalhadores através reivindicacdes justas e

pacificas. (Fabio de Araujo Motta apud OLIVEIRA, 2010, p.79)

O movimento grevista chegou a receber apoio do MDB de Minas Gerais, por
intermédio do seu lider, o deputado Silvio Menicucci. Na tarde do dia 23 de abril, o

deputado foi a tribuna da assembléia declarar sua solidariedade aos operarios:

Os trabalhadores estio colocados a margem do processo social,
esquecidos no seu sofrimento, e o governo ainda ndo encontrou o caminho que
venha possibilitar o equilibrio social [..] a fome e o desespero estimulam as
classes obreiras desta nagao a novas lutas no sentido de conseguirem melhores
condicdes de vida [..] o governo atual, depois de quatro anos, ainda ndo
encontrou um programa certo para que possa realizar alguma coisa de ttil ao
desenvolvimento e progresso da nac¢do [...] o objetivo principal que comanda as
acoes do governo, tem sido a perseguicdo a uma classe que ndo tem nenhuma
responsabilidade politica diante dos acontecimentos que ora atordoam e

desencantam todos os brasileiros. (apud OLIVEIRA, 2010, p.92)

Ainda que de forma secundaria, as condi¢des de vida que os trabalhadores
encontravam nos centros urbanos sempre apareciam nos discursos e manifestacdes. As
paralisagdes duraram até o dia 26 de abril daquele ano, mas o movimento teve outros
desdobramentos.

Um deles foi o evento de 12 de maio, como também relatado por Oliveira (2010).
Naquela época o governo estadual fazia um evento no Mineirdo, com jogo de futebol e
sorteio de brindes. O autor relata que, com a mobilizagdo, obtida a partir da greve de
abril, os trabalhadores decidiram que a data nao era motivo de comemoragao, mas
oportunidade de manifestacdo das lutas. Foi realizado um encontro, na entao Secretaria

de Saude, atual Minascentro, localizado na regiao central de Belo Horizonte. Com o
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comparecimento maci¢co dos trabalhadores, o encontro resultou em um manifesto,

organizado pelos participantes e que seria lido em local publico.

A praga 12 de Maio, localizada a trezentos metros da Secretaria de
Saude, foi o local escolhido para a leitura do manifesto. 0 documento continha
as reivindicag¢des contra a politica salarial do governo, o plano de habitacao, a
lei de greve e o programa de bolsa de estudos. Além de conter um histérico
sobre o movimento operario mundial e o dia 12 de maio, enaltecia a coesdo dos
metalirgicos na greve de abril e conclamava os trabalhadores a luta.

(OLIVEIRA, 2010, p.110)

Embora o encontro na Secretaria de Sadde tivesse sido autorizado pela
Secretaria de Seguranca Publica, estava proibido qualquer tipo de manifesta¢des em vias
e espacos publicos e o local do evento estava completamente cercado pela policia, que
impediu que os manifestantes saissem em passeata até o local escolhido para a leitura
do manifesto.

No dia 12 de outubro daquele mesmo ano, nova greve foi mobilizada. Oliveira
(2010) relata que desta vez o movimento foi fortemente reprimido, os membros dos
sindicatos foram demitidos e cassados e em menos de 24 horas a greve ja havia sido
debelada.

A greve dos metalurgicos de 1968 de Contagem encontrou adesao e reflexos
também em outros municipios brasileiros de base industrial, como por exemplo, Osasco
- SP. E embora ndo tenham alcangado, em plenitude, as suas reivindica¢des salariais, a
pressao exercida resultou em reflexos nas politicas publicas, principalmente naquelas
dedicadas ao desenvolvimento urbano como, por exemplo, o programa CURA, lancado
em 1972. Essa influéncia teve apenas indiretamente o sentido de atendimento das
demandas populares pela aproximacao dos interesses, mas seu principal objetivo era o
de controle das massas. Esse espirito de controle de massas via concessao de beneficios
ja havia sido antecipado pela Deputada Sandra Cavalcanti, em sua carta de apresentagdo

do BNH enderegada ao presidente Castelo Branco
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(..) aqui vai o trabalho sobre o qual estivemos conversando. Estava
destinado a campanha presidencial do Carlos, mas ndés achamos que a
Revolucio vai necessitar agir vigorosamente junto as massas. Elas estdo drfas e
magoadas, de modo que vamos ter que nos esforcar para devolver a elas uma
certa alegria. Penso que a solucdo dos problemas de moradia, pelo menos nos
grandes centros atuara de forma amenizadora e balsamica sobre as suas feridas

civicas. (citado em MONTE-MOR, 2008, p.46)

2.3.3 Ainstituicdo das Regioes Metropolitanas e a criagdo do PLAMBEL

No final da década de 1960, ja era possivel identificar que os problemas urbanos
nas maiores capitais do Brasil extrapolavam os limites municipais, comprometendo as
regides vizinhas. Esse comprometimento podia ser observado na ocupa¢dao do solo,
através dos processos de conurbacdo ou nas questdes relativas ao abastecimento dos
grandes centros, com a producdo de géneros alimenticios basicos e a captacdo de agua
para o consumo, por exemplo, se dando em dareas cada vez mais distantes das
aglomeracdes urbanas.

O regime militar em vigor, assentado sobre a tecnocracia e a burocracia estatal,
favorecia as burguesias nacionais e as empresas estrangeiras, na direcao de um processo
de modernizacao capitalista conservador (TONUCCI FILHO, 2012, p.83). A politica
estatal de suporte ao que ficou conhecido como “milagre econ6mico”, consistia
basicamente em privilegiar o econdmico em detrimento do social. O Estado buscava
incentivar a industrializacdo via concessao de subsidios, doa¢des de terrenos e isen¢do
de impostos. Em contrapartida, os postos de empregos gerados estavam sujeitos a
condi¢des de trabalho insalubres, longas jornadas de trabalho e forte arrocho salarial
(OLIVEIRA, 2010). Sob a suspensao dos direitos de associagdo e reivindicacao, esse
periodo ficou conhecido também como os “anos de chumbo”.

O resultado dessa politica foi o favorecimento do grande capital internacional e
os segmentos de alta renda da populagao brasileira, consumidores dos bens de consumo
duraveis, que tiveram sua producdo incentivada em contraponto ao aumento das
desigualdades sociais e o crescimento dos problemas urbanos e da periferizacdao da
pobreza. Foi neste periodo que o entdo Ministro da Fazenda Antonio Delfim Netto
(1967-1974) cunhou a expressdo “E preciso fazer crescer o bolo, para sé entdo reparti-

n

lo”.
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Ao mesmo tempo, outro bolo indigesto crescia indiscriminadamente, era o
parcelamento e a ocupagdo, sem freio e sem regras, do solo urbano. Quem podia pagar
pelas melhores localizacbes na cidade, tinha acesso aos servigos publicos, quem ndo
podia, estava condenado a viver as margens da cidade. O preco a ser pago pelo
“desenvolvimento” era a segregacao socioespacial.

A revisdo constitucional de 1967 ja contemplava a possibilidade da Unido criar
regides metropolitanas. Entretanto, o efetivo reconhecimento de que os problemas
urbanos ultrapassavam os limites municipais e a institucionalizacdo das Regides
Metropolitanas sé aconteceu em 1973. Antes disso, porém, a contrata¢do de estudos de
ambito regional j& demonstravam uma preocupacdo, por parte do poder publico

estadual, com as questoes supramunicipais:

“Conseguiu-se, todavia, a contratagdo da consultoria especializada
HIDROSERVICE - Engenharia e Projetos Ltda, de Sdo Paulo para elaboragao do
Plano Preliminar de desenvolvimento Integrado da RMBH, concluido em 1969.
O documento caracterizava o problema metropolitano, delimitava a regiao e
recomendava a realizacdo de um Plano de Desenvolvimento Integrado da
RMBH, inteiramente enquadrado as diretrizes e metodologias do SERFHAU. O
estudo realizado recomendava também que se implantasse um sistema
estadual de planejamento centrado em um érgdo publico que deveria ser o
responsavel técnico, politico e administrativo pelo planejamento

metropolitano. (TONUCCI FILHO, 2012, p. 112)

A Lei Complementar Federal n? 14/1973 instituiu as oito primeiras regioes
metropolitanas do Brasil, a saber, Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. A Regido Metropolitana de Belo Horizonte, era
entdo composta por 14 municipios: Belo Horizonte, Betim, Caeté, Contagem, Ibirité,
Lagoa Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio Acima,
Sabarg, Santa Luzia e Vespasiano. No ano seguinte criou-se, no dmbito do governo
estadual, a Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte - PLAMBEL, que seria, até o final da década de 1980, a autarquia responsavel
pelo planejamento da regido. Durante o periodo de sua atuacdo, a PLAMBEL foi
responsavel pela elaboracao de diversos estudos e diagnoésticos, bem como da legislacdao

urbanistica basica de varios municipios da RMBH.
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No ambito federal, a ideia de um planejamento supramunicipal resultou na
criacdo da Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas e Politicas Urbanas - CNPU14,
Segundo Monte-Mér (2008, p. 61) a CNPU foi criada, em 1974, com duas intencdes:
assumir a tutela das regides metropolitanas recém criadas, e assumir a coordenacao da
politica urbana nacional.

Complementarmente, o governo federal langava programas e linhas de
financiamento que buscavam fomentar e dar subsidio a formulacdo de um planejamento
local. O planejamento era visto como ferramenta, método cientifico para atingir os fins
propostos, era também uma forma de legitimar socialmente as politicas do regime
militar. Apoiava-se numa burocracia altamente técnica e também autoritaria, que
acreditava ter as respostas para levar o pais ao patamar de desenvolvimento econémico
comparavel ao dos paises desenvolvidos.

Programas de saneamento (Planasa) e de urbanizacdo (CURA) se apoiavam no
planejamento como forma de resolver os problemas sociais, mas logo perderam o seu
carater de atendimento social, para se tornar fonte de valorizacao diferencial do valor da
terra e de fomento a especulacdo imobiliaria. O resultado foi o acirramento das
desigualdades sociais e o aumento da segregacao urbana nas cidades brasileiras

(TONUCCI FILHO, 2012, p.86).

2.3.4 Projeto CURA - Comunidade Urbana de Recuperacdo Acelerada

Desde a sua criacdo em 1964, o Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo
(SERFHAU) desenvolveu acdes que buscavam a conscientizagdo das administracdes
municipais quanto a necessidade de planejamento de seu espaco urbano. No entanto, os
planos nao tinham sequéncia, ora pela falta de recursos para financiar sua execucao, ora

por (des)interesses politicos resultantes de mudangas de gestdo. Com o objetivo de

14 A CNPU foi instituida pelo Dec. 74.156/74 para atuar junto a Secretaria de Planejamento
(SEPLAN) da Presidéncia da Republica e tinha natureza interministerial. Entre suas atribui¢des
estavam fixar diretrizes, estratégias e instrumentos da politica urbana, acompanhar a questiao das
regides metropolitanas e a politica urbana como um todo e articular-se com outros érgios, ao
coordenar suas agdes. A CNPU caracterizou-se também por sua a¢do no plano normativo, para o qual
procurou criar instrumentos aplicaveis ao controle de localizacdo industrial, a prote¢io do meio
ambiente e a regulamenta¢do do uso do solo, com foco na fungao social da propriedade, mas sem
resultados expressivos.
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resolver essas duas lacunas, o BNH lancou em 1973 o Programa de Complementacao
Urbana e criou, em 1974, a Carteira de Desenvolvimento Urbano - CDU.

A Carteira de Desenvolvimento Urbano era a linha de financiamento do BNH
destinada aos programas de desenvolvimento urbano. Com a sua cria¢do e a criacao da
Carteira do Saneamento - COSAN, o BNH ficou estruturado em trés areas de acdo com
intervengdes no espago urbano: a area habitacional, que absorvia cerca de 60% a 70%
dos recursos do orcamento geral de aplicacdes, a area de saneamento basico, que
aplicava cerca de 30% a 40% desse orgamento e a area de desenvolvimento urbano, que
aplicava os restantes 5% a 10%. De acordo com Fest (2005, p. 14) ao longo de sua
histéria a CDU, que mais tarde seria transforma em CDURB, controlou os recursos
destinados a varios programas, entre eles o Programa de Complementacdo Urbana,
Fundos Regionais de Desenvolvimento Urbano, em parceria com os Bancos do Brasil, do
Nordeste e da Amazoénia; Financiamento do Transporte Urbano (FITURB) - para os
metrés do Rio de Janeiro e Sdo Paulo; o Programa de Apoio ao Desenvolvimento de
Polos Econdmicos (PRODEPO) e o Programa Especial Cidades de Porte Médio (CPM) em
parceria com o Banco Mundial.

Ja o Programa de Complementacdo Urbana foi lancado em margo de 1973, por
meio da Resolucao 07/73 do Conselho de Administracido do BNH. O programa seria
executado através de Projetos CURA - Comunidades Urbanas de Recuperacao Acelerada
e tinha como objetivos: a) racionalizar o uso do espago urbano e elevar os padrdes
habitacionais de areas especificas do Municipio; b) promover o adensamento
populacional de tais areas favorecendo, inclusive, a plena utilizacdo dos servicos e
equipamentos publicos; c) ampliar a oferta de terrenos urbanizados e estipular seu
aproveitamento pela aplicacao de mecanismos fiscais indutores; e) proporcionar apoio a
projetos habitacionais de interesse do BNH, especialmente os de natureza social. A
Resolucdao 38/73, publicada trés meses depois, em junho de 1973 atribuia ao Projeto
CURA também o objetivo de racionalizacdo no uso do espaco urbano e melhoria das
condi¢des habitacionais das areas urbanas. Esses objetivos deveriam ser alcancados
mediante a eliminagdo da capacidade ociosa dos investimentos urbanos; a
racionalizacdo dos investimentos em infra-estrutura urbana e comunitaria; o
estabelecimento de critérios objetivos de propriedade; o adensamento da populacao
urbana segundo niveis tecnicamente satisfatérios; a execu¢do integrada de obras de

infraestrutura urbana e comunitaria e a diminuicdo dos efeitos negativos da especulacdo
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imobilidria. Segundo Lucchese (2004, p.76) a ideia basica do programa CURA consistia
em combater a especulagdo imobilidria via aumento da oferta de lotes urbanizados,
através do incentivo a ocupacgao de areas ja parceladas e ainda subutilizadas. A autora

assim descreve o método a ser aplicado:

Mas a metodologia seguia os ditames do que se pode ser chamado da
“boa técnica para o desenvolvimento de propostas urbanas”. O especialista
debrucava sobre o bairro, buscando subsidios junto a populagio, verificava o
que era necessario “completar” naquele territério de acordo com as aspiragdes
da comunidade, levantava os custos, avaliava a capacidade de retorno do
investimento, priorizava as obras e atuava. Do planejamento urbano carregava
a idéia de que é preciso inicialmente diagnosticar para depois prescrever o
remédio, e quanto melhor for o diagndstico melhor serd a probabilidade de

cura. (LUCCHESSE, 2004, p. 67-68)

E interessante observar que, para pleitear a sua adesdo a carteira de
investimentos do Projeto CURA, as administracdes municipais deveriam apresentar a
comprovacao da viabilidade técnica, econOmica, financeira e administrativa dos
investimentos necessarios e se comprometer em adotar mecanismos fiscais com vistas a
racionalizacdo do uso do espaco urbano, em especial o estabelecimento de aliquota
progressiva para o Imposto Territorial Urbano e um sistema de atualizagdo permanente
dos valores basicos de incidéncia dos tributos municipais sobre imdveis urbanos. Havia
ainda a exigéncia de elaboracdo de Planos Plurianuais de Projeto CURA, visando a
garantia de continuidade dos projetos a serem implementados.

Os projetos CURA deveriam seguir ainda a outras diretrizes como a
implementagdo, necessariamente, em espaco urbano parcialmente habitado e a
elaboracao de plano urbanistico que atentasse para as aspiracdes da comunidade e que
contribuisse para a melhoria das condigdes ambientais, baseado em levantamento fisico
e socioecondmico.

Nao seriam aceitos pedidos de financiamento para obras isoladas e a escolha
das obras a serem realizadas deveria obedecer aos planos ou diretrizes existentes no
municipio. Percebe-se assim a intencdo, na concep¢do do Projeto CURA, de inclusdo da
populacdo nas agdes do projeto, de se evitar oportunismos politicos na definicao dos
projetos a serem implementados e de promover uma cultura de planejamento nas

administracdes municipais. Entretanto em muitos casos, como também em Contagem, a
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execucdo dos projetos resultou em valorizacio de terrenos particulares e mais

especulacdo imobiliaria, como expde Lucchese:

O Programa CURA, enquanto método, propunha uma atuagdo
planejada, onde se faria uma avaliagdo preliminar de varios bairros (um macro-
diagnoéstico fisico e sdécio-econémico das cidades), e em seguida os
hierarquizaria, visando estabelecer uma sequéncia para o investimento CURA.
Havia assim, na proposta técnica, uma opg¢io pela escolha técnica, onde o
método garantiria a isen¢io na eleicdo das areas de intervengdo. Mas enquanto
intervencdo municipal o Programa CURA representou atuag¢des populistas e
que eram legitimadas pela aura de planejamento que a proposta conduzia.

(LUCCHESE, 2004, p.21)

Contagem foi o segundo municipio brasileiro a aderir ao Projeto CURA. Para
tanto, o primeiro passo foi a aprova¢do da lei municipal n2 1208, de 12 de junho de
1975, autorizando o poder executivo a contrair empréstimo com o Banco Nacional de
Habitacdo para execu¢do do Projeto CURA. O municipio oferecia em garantia as suas
rendas provenientes da arrecadacao do imposto sobre servicos de qualquer natureza e
do produto das quotas do imposto sobre circulagdo de mercadorias (ICM) e até 50% de
suas quotas do Fundo de Participacdo dos Municipios.

A regido do Eldorado foi a area escolhida para a implantagdo do projeto. A area
era atravessada pela Avenida Joao César de Oliveira, principal eixo de deslocamentos e
referéncia de Contagem. Articulava, assim, os dois Distritos Industriais, Juventino Dias e

CINCO, principais centros de emprego, e a sede politico administrativa do municipio.



Cap.2 - O MUNICIPIO DE CONTAGEM: PLANEJAMENTO E POLITICA | 68

MUNICIPIO DE RIBERAO DAS NEVES
MUNICIPIO DE ESMERALDAS

Y MUNICIPIO DE CONTAGEM

MUNICIPIO DE BETIM

MUNICIPIO DE
BELO HORIZONTE

woers
@
NS MUNICIPIO DE IBIRITE

Figura 4 Cura Eldorado no contexto do municipio

Fonte: FEST, 2005

Fest (2005, p.101) aponta que o objetivo fundamental do projeto CURA
Eldorado era a melhoria da qualidade de vida urbana na area, dando continuidade ao
processo de urbanizacdo ja iniciado, compatibilizando as intervengdes a serem
praticadas, corrigindo os conflitos existentes e assegurando a comunidade envolvida
maior e mais efetiva participacdo nesse processo. O projeto CURA Eldorado apresentava
como proposta: a) o tratamento da Avenida Jodo César de Oliveira como eixo
direcionador de convergéncia de diversos interesses da cidade; b) a implantacao de
polos de interesses capazes de desencadear um processo de centralizagdo: centro
comercial, terminal de transporte coletivo, centro de lazer, centro cultural; c) o
saneamento dos vales da Agua Branca e do Riacho, criando condi¢des de continuidade
do tecido urbano no sentido norte/sul; d) articulacdo da area de projeto com a malha

viaria urbana e metropolitana através das linhas de articulacdo leste/oeste e norte/sul;
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e) elaboragdo de legislacao sobre o uso das faixas marginais nas vias de articulacao da
area de projeto: Avenida Jodo César de Oliveira e Avenida Norte/Sul; f) instituicdo de
legislacdo de uso e ocupacdo do solo no sentido de promover maior adensamento e
maior interacdo de usos e interesses urbanos diversos nos pélos de convergéncia e nos
eixos de articulacdo interna da area e assegurar um ambiente de maior privacidade nas
areas de uso predominantemente habitacional; g) tratamento das ruas no sentido de
recuperar seu significado como lugar de lazer e sociabilidade.

O Projeto CURA Eldorado representou para a época uma abordagem inovadora
como método de planejamento urbano e muitas de suas propostas foram transformadas
em realidade por meio das obras conduzidas pela CUCO - Companhia Urbanizadora de
Contagem, oOrgdo criado pela Prefeitura com esse fim. Entretanto, alguns dos
instrumentos previsto no projeto CURA, como originalmente formulado pelo BNH,
nunca foram implementados. Sdo exemplos, a aplicagdo do IPTU progressivo para
terrenos mantidos sem utilizacdo ou subutilizados ou mesmo a contribuicao de
melhoria, cuja cobranca ja era prevista em lei municipal desde 1971.

No inicio da década de 1980, a administracdo de municipal buscou novamente
recursos através dos programas de financiamento do desenvolvimento urbano. A Lei
Municipal 1574/83, autorizava o municipio a contrair financiamento na ordem de 5,5
bilhdes de Cruzeiros para execucdo de obras de implantacdo e complementacdo de
infraestrutura urbana nos Bairros Parque Riacho das Pedras 12 Secao; Riacho das
Pedras, Monte Castelo, Industrial 32 Sec¢do, Industrial, Itatl e Inconfidentes, abrangendo
obras do sistema vidrio, tais como: terraplenagem, drenagem pluvial e aluvial,
pavimentacao, obras de arte correntes e servicos complementares. Nas operagdes de
crédito com o BNH, era comum que os municipios oferecessem como garantia a sua
quota-parte do ICM (imposto sobre operagoes relativas a circulacao de mercadorias), ou

do Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM.

O programa CURA, ao propor o investimento para “equipar
determinados bairros urbanos”, podia vir a atender a varios desses interesses.
Ainda que os seus formuladores acreditassem que mecanismos tributarios
poderiam conter a valorizacdo do solo urbano nas areas de investimentos, os
Projetos CURA, nas areas em que foram implantados, ajudaram a dinamizar o

mercado imobilidrio. (LUCCHESE, 2004, p.20-21)
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2.3.5 Aluta dos trabalhadores pelo direito a cidade

Quando o homem se defronta com um espag¢o que nao ajudou a criar,
cuja histéria desconhece, cuja memoria lhe é estranha, esse lugar é a sede de
uma vigorosa aliena¢do. Mas o homem, um ser dotado de sensibilidade, busca
reaprender o que nunca lhe foi ensinado, e vai aos poucos substituindo a sua
ignorancia do entorno pelo conhecimento, ainda que fragmentario. O entorno
vivido é o lugar de uma troca, matriz de um processo intelectual. (SANTOS,

2007, p. 81)

No final da década de 1960, o perfil socioecondmico dos moradores da regido da
Cidade Industrial e Barreiro mostrava a presen¢a marcante de trabalhadores, com
predominancia de operarios industriais com pouca especializacdo, baixos salarios, baixo
nivel de escolaridade, alto percentual de analfabetos, de migrantes do campo, elevada
rotatividade nos empregos, pouco tempo de moradia na regido, grande parte da renda
familiar empregada na alimentacdo, alta taxa de mortalidade infantil, extrema

precariedade das condic¢des coletivas de vida em geral (VIEIRA; ROCHA, 1990).

O cotidiano das mulheres e homens de Contagem é o cotidiano da
poluicdo, da precariedade dos transportes, da falta de moradia, da inexisténcia
da rede de agua e de esgoto, da caréncia de escolas e creches. Nos anos 70, ndo
s6 Contagem, mas todo o Brasil vai conviver com um crescimento econémico
que aumenta as desigualdades sociais. (...) Bairros com mais de 20 anos de
existéncia - como o Jardim industrial, situado perto da Mannesmann -
continuam sem rede de agua e esgoto e com as ruas sem calgamento. Além
disso, a poluicdo constante, provocada pelas chaminés sem filtro, despeja um pé

cinzento sobre as casas. (NEVES, 1994, p.171)

A situacdo precaria em que se encontravam os moradores das periferias
urbanas serviu como base de mobilizacdo dessa populacao, que se organizava em varias
frentes de luta. Apenas no inicio da segunda metade da década de 1970, o rigido controle
exercido pelo regime militar sobre os movimentos comeca a ceder e ja se observava o
lento crescimento nas manifestacbes dos trabalhadores. Estes, iniciam sua
reorganizacdo através dos sindicatos, das associacdes de bairro, dos partidos politicos e

de outros niveis de organizagao.
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A Igreja também desempenhou um importante papel neste processo. Segundo
Neves (1994, p. 178), muitas das associacdes de bairros criadas neste periodo tiveram
suas origens em movimentos fomentados pela igreja catdlica como as Sociedades Sao
Vicente de Paula, que aliavam grupos de orag¢des as a¢des de assisténcia social e as
Comunidades Eclesiais de Base - CEB, que tinha um carater de formacdo religiosa e
politica. Era nos espacos das igrejas também que muitas vezes se realizavam as reunioes
das associagdes, tanto pela auséncia de outros espacgos nos quais pudessem se realizar,
quanto pela protecao que o espaco religioso oferecia a repressdo as organizagdes sociais

ainda existentes:

Com muita disposi¢cdo, alguns moradores do Bairro Eldorado
resolveram se unir para discutir os problemas do bairro. Em um dia chuvoso 32
pessoas (19 mulheres) encontraram-se na Igreja Nossa Senhora da Gléria com a
finalidade de formar uma associagdo de bairro, para defender os interesses da
comunidade junto as autoridades. Assunto: dificuldades de transporte coletivo,
calcamento de ruas e becos, falta de policiamento. (Jornal dos Bairros apud

NEVES, 1994, p.179)

E neste contexto que se formam a Associa¢io de Moradores do Bairro Eldorado,
o Grupo de Amigos do Bairro Amazonas, a Comissao Pro-Melhoramentos do Bairro
Industrial, a Associacao do Bairro Inconfidentes e tantas outras associa¢des e conselhos
comunitarios que tinham como objetivo possibilitar a organizacdo da populagdo em
busca da efetivacdo do seu direito cidadao de acesso aos servicos e equipamentos
publicos.

O crescimento do numero de associagdes de bairros ndo demorou a ganhar
destaque na cena politica. Campos (2001) relata que, em 1978, um pequeno grupo de
candidatos a deputado pelo MDB se dispds a assumir as reivindicacdes populares,
ficando assim conhecidos como “candidatos populares”. Em busca da estruturacao de
suas plataformas, realizaram reunides em diversos bairros das regides periféricas de
Belo Horizonte, cujo tema central era os problemas econdmicos e sociais vivenciados
pelos trabalhadores no cotidiano. Os problemas especificos dos bairros tiveram grande
peso na constituicdo de tais plataformas, impulsionando em alguns locais, mobiliza¢des
dos moradores. Uma pesquisa promovida pela Fundacdao Jodo Pinheiro em 1980,

apontou naquele ano a existéncia de 265 associacbes comunitarias ligadas a
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reivindicagdes urbanas, 204 em Belo Horizonte, 10 em Betim, 22 em Contagem e 9 em

Ibirité.

Ao estudar os movimentos sociais da Grande Sido Paulo, SADER
(1988:80) chama a atencdo para “os novos personagens que entram em cena”,
nessa década. Estes, segundo o autor, afirmam-se como sujeito coletivo, “no
sentido de uma coletividade onde se elabora uma identidade e se organizam
praticas através das quais os membros pretendem defender seus interesses e
expressar suas vontades, constituindo-se nestas lutas”. Esses novos sujeitos
vivenciam experiéncias no cotidiano e elaboram praticas politicas,
reivindicando seus direitos. A autonomia é a marca de sua agdo e eles criam
novos espacos politicos e estabelecem novas relacées com a esfera publica,
para além do espaco institucional dos partidos e dos sindicatos. (NEVES, 1994,

p.176)

Entretanto a realizacdo dos direitos de acessos aos servicos e equipamentos
publicos era muitas vezes negada aos trabalhadores. As justificativas apresentadas pelo
poder publico quase sempre se referiam a falta ou deficiéncia no planejamento urbano.
Um exemplo era a frequente reivindicacdo de construcdo de escolas por parte das
associa¢des de bairro. Ndo raro, o motivo alegado para o nao atendimento dos pedidos
era a inexisténcia de areas reservadas nos bairros para a construcado de equipamentos. O
processo de expansao urbana e de ocupacdo do solo, guiado pela logica do lucro, nao
permitiu a reserva de espago para equipamentos destinados ao consumo coletivo da
populacdao, mesmo em bairros aprovados pela prefeitura. Campos (2001, p.51) assim
relata a saga dos moradores dos bairros Maria da Conceicdo, Santa Edwiges e Jardim
Marrocos em Contagem: “a comissao pediu um grupo escolar, mas o prefeito disse-lhes
que ndo ha area reservada para o grupo no bairro” 15.

E apesar da crescente organizacao da populacao na demanda pelo cumprimento
de seus direitos, essa muitas vezes esbarrava em relagoes clientelistas ou mesmo com
estratégias que tinham como objetivo o ndo comprometimento dos representantes
publicos com as demandas da populagdo. Essa situacao fica bem demonstrada através do
depoimento de uma lider comunitaria sobre o processo de reivindicagdo de um grupo

escolar na comunidade em que morava:

15 Campos (2001) aponta como fonte da citagdo o Jornal do Bairro n. 63, 10 a 23-03-1979, p.5
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A luta pode ser igualmente longa, mas nio resultar na constru¢do da
escola. A recusa do Estado em assumir os gastos com a educacdo publica
envolve uma série de estratagemas para excluir os trabalhadores. As comissoes
sdo submetidas ao desgaste de se dirigirem seguidamente aos 6rgaos publicos,
em geral longe dos bairros, implicando consumo de tempo, despesas de
transporte, para, muitas vezes, passar horas nas ante-salas, ouvindo evasivas,
surpreendendo-se com as “viagens” das autoridades (a despeito de audiéncias
marcadas com tanta antecedéncia e dificuldades). Como ultimo recurso, o
Estado, que nunca nega o discurso da escola universal publica e gratuita, tudo
faz para que a “comunidade” arque com os custos da educac¢io. (depoimento de

lider comunitaria in CAMPOS, 2001, p.53)

A luta pela educacdo, neste contexto, adquire dois importantes aspectos: o da
ideia da ascensao social via educacao e especialmente o da possibilidade de construcao
de autonomia, viabilizada pela educacao, quer seja pela simples possibilidade de leitura
de um texto ou documento, pela capacidade de interpretacdo de texto ou pela ampliagao
das possibilidades de acesso a informacao.

Além da luta pelo acesso a direitos basicos, a populagdo contagense, sobretudo
aquela que se avizinhava as areas industriais, teve que lutar também por um meio
ambiente de qualidade. As primeiras mobiliza¢cdes sociais contra a poluicao provocada
pela Fabrica de Cimentos Itatl comegaram ainda no ano de 1975. Segundo Neves (1994,

p. 192) a fabrica expelia uma média de 80 toneladas diarias de p6 de cimento.

A gente morava numa casa que sé tinha telhado. Quando a gente
deitava, o pé de cimento que tinha ficado nas telhas caifa na gente. Era uma
coisa impressionante, todo mundo tinha problema respiratério. Era uma coisa
absurda. Além da poluicdo da Itat, tinha a poluicido da Magnesita, da
Mannesmann. Era impossivel viver aqui. Entdo comeg¢amos a lutar contra a
poluicdo, para ver se o pessoal colocava filtros. A gente, através da participacdo
mesmo dos moradores, a gente fazia abaixo assinado, vigilia, passeata. As
mulheres participavam ativamente e ainda levavam os meninos. Os homens
participavam, mas como trabalhavam, as vezes ficava dificil. (depoimento de

lider comunitaria apud NEVES, 1994, p.191-192)

A poluicdo ambiental provocada pelas atividades industriais nos distritos de
Contagem ja era um problema antigo enfrentado pela populagao. Ja no ano de 1971 a Lei

Municipal 960 obrigava as empresas a instalarem dispositivos protetores destinados a
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eliminacdo ou neutralizacdo dos elementos que contribuem para a polui¢do do ar, das
aguas ou do solo. Uma modificacao desta Lei, aprovada em 1974 (Lei 1173) previa como
sansdo inclusive a cassacdo do alvara de funcionamento das empresas que
descumprissem a lei. Entretanto um decreto-lei do governo federal de 1975 estabeleceu
que apenas o presidente da Republica poderia fechar fabricas poluidoras, dificultando a
aplicacdo de sansdes aqueles que provocassem degradacdo ambiental. Em 1978,
conseguiu-se, através de um acordo entre governo do estado e empresas, que fossem
instalados filtros nas principais empresas poluidoras, mas os filtros muitas vezes eram
ineficientes ou eram desligados durante a noite. A luta da populagdo contra a poluicdo
culminou com o fechamento da fabrica de Cimentos Itad, em 1988.

Outro ponto na pauta das reivindicagdes das associagdes comunitarias era a
questdo dos transportes publicos. Eram reclamagdes comuns: a sujeira e a ma
conservacao dos veiculos usados no transporte publico, a superlotacdo, os atrasos

constantes e a ineficiéncia dos itinerarios estabelecidos no atendimento da populacao.

O desgaste e a tensao vivenciados pelo trabalhador em relagdo ao
transporte somavame-se aos ja enfrentados na jornada de trabalho de oito horas
- ou mais, no caso das horas extras, uma realidade freqiiente nessa época.
Atrasos no transporte representavam corte no salario, o que dificultava mais
ainda a vida do trabalhador da regido, que recebia, nessa época, de um a trés

salarios minimos mensais. (NEVES, 1994, p.198)

Segundo Neves (1994, p. 196) as primeiras manifestacdes comegaram de forma
desorganizada, com depredacdo de 6nibus em alguns pontos da Cidade Industrial em
1977. Gradativamente, as depredacdes foram substituidas por outros tipos de lutas
como abaixo-assinados, passeatas, assembléias e as comissdes de transporte. Assim,
pouco a pouco a populacdo se organizava na reivindicagdo de direitos, na elaboracao de

uma consciéncia politica e na transformacao da cidade.
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Essa forma de organizacdo do espaco urbano permite a constitui¢cdo de
uma identidade que extravasa os muros da fibrica. Muitos desses
trabalhadores instalaram-se nessa area durante a implantacio da Cidade
Industrial. Eles vieram com suas familias, ergueram suas casas, com a ajuda de
parentes e vizinhos, foram criando, através de suas experiéncias comuns lacos
de solidariedade, de reconhecimento. Formam uma “comunidade de
imaginacdo”, expressio de simbolos e ritos coletivos estabelecendo uma
comunicacdo entre aqueles que “procuram reconhecer-se e afirmam-se nas

suas agdes”. (NEVES, 1994, p. 124)

2.3.6 Aredemocratizacdo do pais: novos rumos para o planejamento urbano?

Em 1979, foi criado o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano - CNDU,
em substituicio ao Comissdo Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas -
CNPU, composto por trés membros do executivo federal e trés membros indicados pelo
Presidente da Republica. O CNDU, de acordo com seu decreto de criacdo, teria como
atribuicdo a elaboragcdo das diretrizes e normas para a politica nacional de
desenvolvimento urbano. Um dos trabalhos desenvolvidos pelo CNDU resultou no
anteprojeto de lei de desenvolvimento urbano em 1983. Neste texto, a participacao
popular aparece como diretriz a ser seguida pelos drgaos publicos nas ac¢des de
promoc¢ao do desenvolvimento urbano e também na elaboracdo das normas e no
planejamento urbano e possuia ainda a prerrogativa de fiscalizar as acdes do poder

publico. Sobre o Projeto de Lei 775/1983, Brasil afirma que o mesmo seria:

Um ensaio de legislacao de desenvolvimento urbano no governo Geisel.
O referido projeto é tido como precursor do Estatuto da Cidade (EC), na medida
em que provia um conjunto de instrumentos urbanisticos a serem aplicados no
ambito local, com énfase naqueles voltados para o controle da especulagdo
imobilidria. Entretanto, ndo continha a mesma énfase do Estatuto na
participacdo e gestdo democratica das cidades. De qualquer modo, a
apresentacdo do referido projeto no contexto autoritidrio implica reacdes
conservadoras na midia e resulta em seu estancamento nas gavetas do

Congresso sem chegar a ser votado. (BRASIL, 2012, p. 106)
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E do mesmo periodo, o processo de constituicio do Movimento Nacional pela
Reforma Urbana - MNRU. Surgido nas décadas de 70 e 80, o MNRU representou a

coalizdo de forgas de diversos movimentos sociais e entidades e percorreu um longo e

b

arduo caminho na construcdo de um projeto democratico de direito a cidade. Esse
Movimento, que ganhou for¢ca no inicio dos anos 80 com o processo de
redemocratizacao do pais, teve um importante papel na elaboragao e luta pela insercao
da emenda popular, que tinha como objetivo incluir a questdo urbana na Constituicdo

Federal em processo de discussao.

Seis entidades redigiram a emenda e apresentaram-na formalmente: a
ja referida Associagcdo Nacional do Solo Urbano (ANSUR) criada com o papel de
articulacdo; a Federagdo dos Arquitetos Urbanistas (FNA); o Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB); a Federacdo Nacional dos Engenheiros (FNE), o
Movimento de Defesa do Favelado organizado no ambito nacional; e a
Coordenacdo dos Mutuarios do BNH, destacando-se ainda neste processo a
FAMER] (Federacdo de Associacao de Moradores do Rio de Janeiro) e a FASE.
Mobilizaram-se em torno da proposta de iniciativa popular 48 entidades:
movimentos de moradia transporte e saneamento; assessorias; associacdes de
profissionais; entidades sindicais; entidades de pesquisa; entidades da igreja
catélica progressista, dentre outros. Destacam-se, assim, as bases amplas e

difusas do movimento. (BRASIL, 2011, p.117)
Raquel Rolnik, assim se refere ao MNRU:

Durante o processo de consolidagio da Constituicio de 1988, um
movimento multi-setorial e de abrangéncia nacional lutou para incluir no texto
constitucional instrumentos que levassem a instauracao da funcdo social da
cidade e da propriedade no processo de construgdo das cidades. Retomando a
bandeira da Reforma Urbana, este movimento reatualizava, para as condigdes
de um Brasil urbanizado, uma plataforma construida desde os anos 60 no pais

(ROLNIK, 2001).

A emenda pela reforma urbana, apresentada pelo MNRU recebeu a assinatura
de mais de 130 mil pessoas. A proposta aprovada pela constituinte foi, no entanto, bem
mais modesta do que o texto original apresentado, se resumindo assim em dois artigos

da Constitui¢cdo Federal de 1988, denominados Capitulo II - Da Politica Urbana:
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Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o

bem- estar de seus habitantes.

§ 12 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de

desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 22 A propriedade urbana cumpre sua func¢ao social quando atende as

exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.

§ 32 As desapropriagdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e

justa indeniza¢do em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nio edificado, subutilizado ou nio utilizado, que

promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana

progressivo no tempo;

[II - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica
de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor

real da indenizacdo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinqlienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o

dominio, desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 12 O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao

homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 22 Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de

uma Vez.
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§ 32 Os iméveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao.

Embora o texto da Emenda Popular da Reforma Urbana nao fizesse nenhuma
referéncia ao instituto do Plano Diretor, o texto constitucional atribuiu a ele a fun¢do de
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana, nas quais
estariam expressas as exigéncias fundamentais pelas quais a propriedade cumpriria sua
funcao social.

O pacto federativo contido no texto constitucional atribuia aos municipios a
tarefa de dar voz e de ouvir as demandas do cidadao. Isso representava um contraponto
as politicas centralizadoras, tecnocraticas e verticalizadas implementadas pelos
sucessivos governos federais. Ficavam sob a competéncia dos municipios as questdes
relacionadas ao ordenamento territorial. Por um lado isso significou autonomia para os
municipios para tratarem das questdes locais, entretanto isso resultou no esvaziamento
das func¢des dos 6rgdos de planejamento metropolitano e também no sucateamento das
estruturas federais voltadas para a questao urbana. Segundo Brasil (2011, p. 108) “As
estruturas desmontadas nao se recompdem e as que permanecem sao desvinculadas ou
atomizadas em diferentes ministérios, indicando a saida de cena do governo federal do
campo das politicas urbanas, denotando da retracdo e inflexdo do papel do Estado”.

Mesmo antes da promulgacdo da Constituicdo de 1988 ja era possivel identificar
acoes, em diversos municipios, que buscavam implementar politicas urbanas de cunho
progressistas por meio do envolvimento da populagdo a qual se destinava. Um exemplo,
é a criacdao do Plano de Regularizacao de Zonas de Interesse Social de Recife, o PREZEIS
como ficou mais conhecido. A Lei do PREZEIS, aprovada em 1987 tinha como objetivo
promover a urbaniza¢do e a regularizacdo fundiaria das Zonas de Especial Interesse
Social, previstas na Lei de Uso e Ocupacdo do Solo de Recife, aprovada em 1983. Ja na
sua lei de criacdo, o PREZEIS contava com duas instancias de participacdao: a Comissao
de Urbanizacdo e Legalizacdo da Posse da Terra - COMULs e os Foruns PREZEIS.
Segundo SIQUEIRA (2008) o PREZEIS:
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Surge de uma grande mobilizacdo, com a contribui¢do concreta de
varios setores do movimento popular e com o apoio da Comissdo de Justica e
Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife, com o objetivo de regulamentar a Lei de
uso e Ocupacdo do Solo Urbano, sendo uma das primeiras experiéncias
brasileiras, do ponto de vista legal, onde ja se reconhecia o direito a moradia
como mais importante do que o direito a propriedade, defendendo claramente

o principio da fungio social da terra. (SIQUEIRA, 2008, p.40)

Os primeiros movimentos de inclusdo dos principios de democracia direta e
abertura a ampla participacdo dos cidadaos nos processos da administracdo publica se
seguiram a Constituicdo Federal e puderam ser verificados ja nos processos de
elaboragdo da Lei Organica em diversos municipios. Em Belo Horizonte, no periodo
entre outubro de 1989 e margo de 1990, diversas audiéncias publicas foram realizadas
no teatro Francisco Nunes e na Camara Municipal, com o objetivo de fornecer subsidios
a elaboracdo da Lei Organica Municipal. O resultado dessa participacdo esteve expresso

em todo o contetido dessa norma, inclusive em seu preambulo:

Nés, representantes do povo de Belo Horizonte, investidos pela
Constituicdo da Republica na atribuicdo de elaborar a lei basilar da ordem
municipal autbnoma e democratica, que, fundada no império de justica social e
na participagdo direta da sociedade civil, instrumentalize a descentralizacdo e a
desconcentracdo do poder politico, como forma de assegurar ao cidadao o
controle do seu exercicio, o acesso de todos a cidadania plena e a convivéncia
em uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, promulgamos, sob a
protecdo de Deus, a seguinte Lei Organica (..) (CiAmara Municipal de Belo

Horizonte, 1990, p.1)

Outro exemplo dessas agdes que buscavam envolver a populagdo com as agoes
do planejamento municipal sao as experiéncias do Orgamento Participativo - OP,
aplicadas em Ipatinga e Porto Alegre ja nas primeiras gestdes municipais pds 1988. O
método aplicado por ambas as administracdées municipais era bastante parecido. Uma
pequena porc¢do do or¢camento municipal anual, cerca de 1%, era destinada ao programa.
Através de varias reunides regionais a populaciao indicava as obras necessarias na
comunidade. Os técnicos da prefeitura faziam as avaliagdes técnico-financeira e
encaminhava para a comunidade para que essa pudesse votar as obras que seriam
realizadas e prioriza-las dentro do or¢amento financeiro municipal. Avritzer (2006) e

Silberschneider (1993) chamam a atencdo para o papel que esse novo formato de gestao
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desempenhava nas relacdes politicas locais. O modelo proposto pelo OP rompia com a
tradicional relacdo clientelista, marcada pela troca de favores entre politicos e
liderangas comunitarias, com vistas a aprovacdo de determinadas obras. Com a
possibilidade da populagdo de influir diretamente nas escolhas das obras a serem
implantadas, aumentava-se a transparéncia administrativa e a democratizacdo das
informacdes. A elaboracdo do or¢amento municipal de forma participativa, além de
ampliar a nocdo de cidadania, possibilitava operar uma inversao de prioridades
governamentais em prol de justica social.

Em Belo Horizonte, a primeira iniciativa de or¢amento participativo foi criada
ainda 1990, com o Programa de Participagcdo de Obras Prioritarias - Propar. O programa
tinha como base a realizacao de assembléias regionais, sem carater deliberativo, com a
presenca do prefeito, nas quais os moradores dos bairros urbanizados e de vilas e
favelas sugeriam as obras que julgavam prioritarias (PINTO e ROCHA NETO). A partir
dai, técnicos da prefeitura municipal faziam uma avaliagdo quanto a viabilidade técnico-
econdmica das obras sugeridas. No entanto, ndo havia nenhum tipo de
comprometimento da administracdao municipal com a execugdo das obras sugeridas pela
populagdo. Mas, a partir de 1993, o OP em Belo Horizonte ganhou carater de politica
publica com: a atribuicao de or¢camento especifico para a realizagdo das obras (5% da
receita municipal), a criacdo das Comissdes Regionais de Acompanhamento e
Fiscalizacdo da Execu¢do do Orcamento Participativo - COMFORCAS, a participacdo
sistematica da populacdo e o carater deliberativo das decisdes. (COSTA, 2003 e
LINHARES, 2006)

Outra experiéncia que ganhou destaque pelo carater democratico e inovador foi
a elaboracdo, entre 1990 e 1991, do Plano Diretor de Angra dos Reis'6. O processo
ganhou destaque por seu carater amplamente participativo, pelas iniciativas de
aproximar os temas discutidos ante a elaboracado da legislacao urbanistica do cotidiano
da populacao, potencializando assim o seu engajamento no processo. Outro processo

que ganhou destaque neste mesmo periodo foi a elaboracao do Plano Diretor de Sao

16 Para maiores informacgdes sobre o processo participativo de elabora¢do do Plano Diretor
de Angra dos Reis, na gestdo 89/92 ler DANTAS, 1993 e SOUZA, 2001
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Paulo. Embora o quesito participagdo tenha sido alvo de muitas criticas’, o projeto de
lei apresentava grandes avan¢os em termo de conteudo.

O que essas experiéncias tiveram em comum, que as tornaram importantes, foi a
busca por uma pratica, um processo de planejamento em que a participacdo da
populacdo fosse efetiva, ao invés de servir como veiculo legitimador das decisdes dos
dirigentes.

Em Contagem, no inicio da década de 1990, o corpo técnico da Prefeitura
trabalhava na elaboracdao do Plano de Estrutura Urbana. Tratava-se de um amplo e
detalhado diagnostico da situagdo urbana e econémica do municipio, que tinha como
funcao oferecer subsidio para a elaboracdo do Plano Diretor Municipal. Neste mesmo
periodo, uma consultoria foi contratada para a elabora¢do de um Plano Especifico para a
Bacia de Vargem das Flores. O Plano Diretor foi aprovado em 1995, sem participagao
popular. Nesta primeira versio do Plano Diretor ja se observava como as bacias
hidrograficas eram elementos importantes na definicdo dos usos e da ocupacgdo do solo.
Alguns instrumentos urbanisticos que ja estavam contidos na proposta de emenda
constitucional e que seriam contemplados mais tarde no Estatuto da Cidade, também
estiveram contemplados nesta Lei, como por exemplo a outorga onerosa do direito de
construir, a transferéncia de potencial construtivo, como forma de incentivo a protecao
de bens imoveis de interesse historico e cultural, o parcelamento e a edificacao
compulsérios e o IPTU progressivo. Apesar da preocupacao com a implementacao de
propostas ja previstas no Projeto de Lei da Reforma Urbana, de 1977, o planejamento
urbano municipal ainda era conduzido pelos 6rgaos municipais, longe do alcance de sua
populagdo.

Concomitantemente a estas iniciativas municipais, em ambito nacional, o Férum
Nacional pela Reforma Urbana - FNRU, uma articulagao de diversos atores da sociedade
civil, resultante do MNRU, se organizava em torno da aprovacgao, no Congresso Federal
do projeto de Lei que regulamentava o Capitulo da Politica Urbana da Constituicao
Federal. O referido projeto de lei foi denominado Estatuto da Cidade, e de maneira
semelhante ao Projeto de Lei de Reforma Urbana apresentado em 1983, foi objeto de
embates e muita disputa politica por representar um freio aos processos vinculados a

especulacdo imobiliaria. (BRASIL, 2011, p.125)

17 Para maiores informacdes sobre o processo de elaboracdo do Plano Diretor de Sdo Paulo
em 1990, ver VILLACA, 2005.



Cap.2 - 0O MUNICIPIO DE CONTAGEM: PLANEJAMENTO E POLITICA | 82

Somente em 2001, é que esta disputa veio a termo e o Estatuto da Cidade foi
promulgado com a fun¢do de estabelecer normas de ordem publica e interesse social
para a regulacao do uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e
do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental. O Estatuto da Cidade
trouxe como premissa a garantia do direito a cidades sustentaveis e a gestao
democratica que pressupde a participacdo da populacdo. A partir disso foi criado todo
um arcabouco de instancias e féoruns de participacdo, tais como audiéncias publicas,
conselhos e conferéncias. Além de apresentar toda uma variedade de instrumentos de
politica urbana que poderiam ser aplicados visando o cumprimento da fun¢do social da
cidade e da propriedade, a partir do Estatuto da Cidade estavam estabelecidos quais
municipios estariam obrigados a elaborar seus planos diretores e quais seriam os prazos
de elaboracado e de revisdo desses planos.

E também com a promulgacio do Estatuto da Cidade que a gestdo democratica
se torna uma das diretrizes centrais para a elaboracdo das politicas urbanas. Essa gestao
se da “por meio da participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano” (Lei 10.257/2001). A partir
da aprovacdo do Estatuto da Cidade, ficou definido que os municipios para os quais
estaria prevista a obrigatoriedade da elaboracao do Plano Diretor, teriam o prazo de
cinco anos para elaboracdo ou adequacdo de seus planos. Foi neste contexto que
Contagem realizou em 2006 a sua I Conferéncia de Politica Urbana, com vistas a revisao
de seu Plano Diretor, atendendo as diretrizes do Estatuto da Cidade. Sobre esse
processo, trataremos de forma mais detalhada no capitulo 4.

Em 2003, com a criagdo do Ministério das Cidades através da Lei 10683, a
situacao de vida nos centros urbanos volta a ser um ponto central nas politicas publicas
federais ao lado da abertura a participacdo da sociedade civil por meio da criagdo de
instituicdes participativas. O Ministério das Cidades estrutura-se em quatro secretarias
tematicas: programas urbanos, voltados para o planejamento urbano e regularizagdo
fundiaria; habitacdo; saneamento ambiental; e transporte e mobilidade urbana.
Integravam a estrutura do Ministério ainda, o Conselho Curador do Fundo de
Desenvolvimento Social, o Conselho das Cidades e o Conselho Nacional de Transito.

Segundo Brasil (2011, p.172) a participa¢do configura um tema central neste momento
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inicial e, como se mostrard, é assumida como uma espinha dorsal na construcao das
politicas urbanas e de avancos democratizantes.

Desde entdo, foram realizadas quatro Conferéncias Nacional das Cidades, sendo
que a primeira foi realizada em 2003, e as demais em 2005, 2010, 2013 e a préxima
prevista para julho de 2017. Aprovado pela I CNC como instancia deliberativa, o
ConCidades (Conselho das Cidades) foi criado pelo Decreto 5031/2004, com carater
consultivo e deliberativo, tendo por finalidade “propor diretrizes para a formulagdo e
implementagdo da politica nacional de desenvolvimento urbano, bem como acompanhar
e avaliar sua execucao” conforme os dispositivos do Estatuto da Cidade. Varios marcos
normativos foram criados a partir do Ministério das Cidades: a Politica Nacional de
Saneamento Bésico, a Politica Nacional de Residuos Sélidos e a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana, a lei de Regularizacdo Fundiaria, entre outros. Brasil (2011, p. 194)

destaca que:

Desde 2003, as diretrizes das Conferéncias tém sido parcialmente
processadas, notadamente pelo ConCidades e em seus encaminhamentos que
apresentam resultados importantes. De fato, algumas delas referem-se aos
marcos legais das politicas urbanas que tém sido formulados, aprovados e

sancionados desde entio.

No que diz respeito ao planejamento que extrapolasse os limites municipais e
considerasse as questdes metropolitanas, essa discussao foi retomada em Minas Gerais
em 2004, com a Emenda a Constituicao Estadual n265. Segundo Tonucci (2012, p. 162)
essa emenda foi resultado de seminarios realizados pela Assembléia Legislativa de
Minas Gerais e tinha por objetivo estabelecer um novo modelo para a gestao
metropolitana no estado. O referido marco estabelece que a gestdo metropolitana no
estado compde-se pela Assembléia Metropolitana, o Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano, uma agéncia de desenvolvimento com carater técnico e
executivo, um Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado e um Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano. Em 2006 com a aprovag¢do das Leis Complementares
88, 89 e 90 em Minas Gerais, regulamentou-se a criacdo das regides metropolitanas no
ambito do estado de Minas Gerais e se estabeleceu a gestdo e o planejamento de suas

duas regides metropolitanas: Belo Horizonte e Vale do Aco.
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A realiza¢do da I Conferéncia Metropolitana da RMBH em 2007 representou um
marco para a efetivacdo de um planejamento e gestdo metropolitana. Neste evento
foram eleitas as representacdes no Conselho Metropolitano e a mobilizacio da
sociedade civil resultou na criacdo do Colegiado Metropolitano, um conselho informal
composto por representantes de varios setores, movimentos e institui¢cdes, com vistas a
dar suporte a atuacdo dos dois conselheiros da sociedade civil no Conselho
Metropolitano. (COSTA, 2012, p.10).

No ano de 2009 teve inicio a elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado da RMBH - PDDI. O projeto foi coordenado por professores da UFMG e buscou
envolver em seu processo de elaboracao a participagao da sociedade civil, tendo como
base o préprio Estatuto das Cidades. Sobre o processo de elaboracdo Costa considera

que:

Eu diria que um importante aspecto dos principios e da orientacio
metodoldgica no processo de elaboracdo do PDDI ndo foi o de esquecer os
principios de um planejamento reformista, mas a sua transcendéncia. Ou seja,
ndo somente “limitando-o ao seu carater operacional e imediato”, mas também
acreditando nos principios da modernidade e na possibilidade de um Estado
democratico adotar o planejamento como um processo continuo visando

reforma social. (COSTA, 2012, p.10)

Buscando dar subsidio a essa retomada, no ambito estadual do planejamento
metropolitano, em janeiro de 2015 foi aprovado pelo Congresso a Lei 13.089/2015,
conhecida como o Estatuto da Metropole. Como ja previsto no texto constitucional, no
que diz respeito as regidoes metropolitanas, o Estatuto da Metr6pole d4 amplo destaque
as Funcoes Publicas de Interesse Comum como o enfoque geral para um planejamento e
gestao metropolitana. Entretanto a gestdo metropolitana tem encontrado alguma
resisténcia principalmente no que diz respeito ao ordenamento territorial, de
competéncia municipal.

Seguindo a mesma premissa do Estatuto da Cidade, no planejamento e na gestdo
metropolitana esta assegurada também a participa¢do da sociedade civil. De acordo com
o Estatuto da Metrdpole, essa participacdo devera acontecer tanto na estrutura basica da
governanca das regioes metropolitanas, através da existéncia de uma instancia colegiada
de carater deliberativo e com participacdo da sociedade civil, quanto no préprio

processo de planejamento. Assim, no processo de elaboracio do plano de
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desenvolvimento integrado, requisito para o planejamento e gestdao metropolitana, se
faz necessdria a realizacdo de audiéncias e debates publicos em todos os municipios
integrantes da unidade territorial.

A experiéncia acumulada pelos anos de planejamento e gestdo urbana
realizados de maneira tecnoburocratica, levou a compreensdo de que mais do que uma
questdo a ser resolvida pela aplicacao da boa técnica, os problemas urbanos sao uma
questdo politica. E foi assim que se construiu o entendimento de que a participagdo
ampla da sociedade, em outras palavras a democratizacao do planejamento e da gestao
urbana, poderiam contribuir para a construcao de cidades melhores e mais justas. Desde
a promulgacdo da Constituicao Federal em 1988, varias iniciativas e todo um arcabougo
juridico tem sido criado no sentido de reforcar a participacdo cidada nos processos
relativos a administragdo publica. Depois de quase trinta anos neste processo, é possivel
dizer que muita experiéncia ja foi acumulada e uma extensa critica sobre esses

processos foi construida, que sera tratada no préximo capitulo.



3 A CONSTRUCAO DE CRITICAS A
PARTICIPACAO DEMOCRATICA
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N o capitulo passado, vimos como o processo de industrializacao brasileiro
foi marcado pela forte atuacdo do Estado, que buscava prover as
condi¢des para modernizagdo capitalista, privilegiando desenvolvimento econ6mico em
detrimento do social. O auge desse processo coincidiu com o periodo de forte repressao
politica, em que aqueles que mais sofriam com as desigualdades sociais, sequer tinham o
direito de se manifestar. Mesmo antes da ditadura militar que se instalou no Brasil entre
os anos de 1964 e 1985, o rito democratico se restringia as elei¢des e a participagdo na
vida politica era limitada a uma reduzida camada da populac¢do, em geral a que detinha
os recursos econémicos. Nas ultimas décadas do século XX, ainda se buscava o consenso
em torno da ideia de que o exercicio da democracia deveria se estender para além da
escolha dos representantes e contemplar também a participacao direta dos cidadaos no
planejamento e na gestdo publica. Essa discussdo, liderada principalmente pelos
movimentos sociais teve forte influencia sobre o resultado final da constituinte, que
reconhecia a necessidade de ampliacao da participacgao politica.

Antes mesmo que a participacdo popular nos processos de planejamento e
gestao urbanos, estabelecidos pela Constituicao Federal, fosse regulamentada por meio
do Estatuto da Cidade, ja se discutia o seu papel fundamental para reverter a logica de

ocupacao do espago existente nos centros urbanos:

“Embora indispensaveis, instrumentos juridicos adequados ou
mudancas administrativas sao insuficientes para reverter um quadro de
miséria social, segregacdo espacial, predacdo do meio ambiente, privatizacao de
parcela do lucro imobilidrio, e corrup¢do nas obras publicas e no controle
urbanistico. Nenhum instrumento tem a eficicia da participagdo democratica
que encontra um espac¢o mais propicio ao nivel do poder municipal e das

propostas locais de urbanizagao especifica.” (MARICATO, 1994, p.322)

Além de reconhecer a importancia da participacdo, ja nessa época, Maricato
alertava para a importancia de se manter o idedrio da Reforma Urbana como uma
conquista, mas também uma bandeira permanente dos movimentos sociais e populares,
de forma que “sua plataforma ndo deveria se confundir com planos de governo, mas
expressar a visao dos excluidos pela segregacao urbana” (MARICATO, 1994, p.313)

Entretanto, é da institucionalizacdo da participagdo popular nos processos de
planejamento e gestdo que advém uma significativa parcela da atual critica aos

processos participativos. Ja antes da aprovacao do Estatuto da Cidade, as mudancas
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alcangadas pelo movimento pela reforma urbana se mostravam distantes de representar
avangos significativos em relacao ao direito a terra ou o direito a cidade. Para Maricato
(1994), a incorporagdao de elementos do ideario da Reforma Urbana na legislagdo
municipal e urbanistica ndo necessariamente implicou mudangas expressivas na relacao
do Estado com os espoliados urbanos.

Trés décadas apds o fim da ditadura militar e do inicio do processo de
redemocratizacao do pais é possivel dizer que existe um acimulo de experiéncias que
nos permitiu construir uma critica a participacdo democratica. Nessa cole¢do de
experiéncias é possivel apontar processos que se aproximaram mais de seu objetivo de
por em pratica um planejamento em que a participacdo da populacao fosse efetiva, mas
também encontramos experiéncias em que a participagdo popular serve apenas como
veiculo legitimador das decisdes dos dirigentes.

A constatacdo a que se é possivel chegar a partir da extensa critica construida
sobre os processos participativos é que a conquista formal e juridica da participa¢do nos
processos de planejamento e gestao urbanos ndo foi acompanhada dos resultados que
dela se esperava. Quanto a isso, Souza (2006, p. 321) chama a atencao para os “riscos de
atribuir aos instrumentos, em si mesmos, a responsabilidade de instaurarem maior
justica social, independente das relagdes de poder e de quem esteja decidindo na pratica,
sobre os fins do planejamento e da gestao da cidade”.

Assim, buscamos aqui reunir algumas andlises sobre cidadania e participacao,
tendo como foco: a) a critica direcionada ao Estado e a sua relagdo com os processos
participativos, b) a critica direcionada a sociedade civil e aos movimentos sociais, e c) a
critica aos processos participativos a partir da critica ao cenario social na qual essa
participacdo se realiza.

Cabe esclarecer que se trata de uma escolha metodoldgica, o que nao significa
que elementos identificados com a acdo do Estado, no que diz respeito aos processos
participativos, também nao se relacionem a prépria postura da sociedade civil. De forma
semelhante, algumas das criticas relacionadas a sociedade civil e aos movimentos

sociais, estao estreitamente ligados ao cenario social na qual essa participacao se realiza.
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3.1 A critica direcionada ao Estado e sua relacao com os processos participativos:

A participacao popular nos processos de planejamento e gestdo urbana envolve,
de forma inegavel, uma ruptura nos moldes da administragdo das cidades até
recentemente executado pelo poder publico, em suas varias instancias.

Entretanto, se por um lado esses processos proporcionam algum tipo de
controle social sobre as a¢des do Estado, por outro eles encontram resisténcia e até
mesmo a negac¢do a essa participa¢do. Essa resisténcia frequentemente transparece em
processos pouco divulgados, convocados sobre a pressdo de algum outro 6rgdo ou
instancia, com pouco ou nenhum retorno dos resultados a populacgdo, etc. Cabe ainda
mencionar o despreparo, intencional ou ndo, do poder publico em lidar com as questdes
relativas a participacdo: o predominio da razao tecnoburocratica, a falta de recursos e de
infraestrutura adequada, a instabilidade dos projetos, que ficam subordinados aos
interesses politicos quando da mudanga de governos e a fragmentacao das politicas.
Esses sdo fatores com forte influéncia no resultado dos processos participativos.

Nas proéximas secdes deste trabalho tentaremos entender como os processos
participativos podem interferir nos mecanismos de funcionamento do Estado, na sua
relacdo com a produgdo do espago urbano e com os féruns participativos e nas relagdes

sociais como um todo.

3.1.1 O papel do Estado na produgdo do espago

Para discutir a atuacdo do Estado ante os processos de planejamento e gestdo
democraticos, realizaremos primeiramente uma breve reflexdo sobre o papel do Estado
na producgao do espaco.

A leitura do papel do Estado, tal e qual ele se apresenta ou busca se apresentar,
poderia ser entendida como a de um arbitro neutro. Nessa visao o Estado seria definido
como um Sujeito dotado de autonomia, que se apresenta como uma instancia

racionalizante da sociedade civil, como expressa os preambulos da Constituicao Federal:
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Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia
Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca,
o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos
de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugdo
pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte

Constituicao Da Republica Federativa Do Brasil. (BRASIL, 1988)

Entretanto, existe um abismo entre essa forma a qual o Estado se apresenta e o
papel que de fato desempenha, de modo que a realidade que vivenciamos nos faz
questionar o qudo verdadeiro seria esse entendimento sobre o Estado.

Clark e Dear (1981) discorrem sobre diferentes abordagens a respeito do papel
do Estado. Os autores tratam essas abordagens sobre duas diferentes perspectivas, uma
que diz respeito ao Estado no contexto do sistema capitalista e outra que trata do Estado
como parte do sistema capitalista. As teorias do Estado no capitalismo focam nas
fungdes do aparato do Estado. Assim o Estado pode ser identificado como fornecedor
dos beneficios e servigos sociais e publicos, como regulador ou facilitador das operacgoes
de mercado, como engenheiro social no sentido de intervencdo na economia para atingir
objetivos politicos e como arbitro na competicdo entre os grupos e classes sociais
(CLARK; DEAR, 1981). Os autores ressaltam as limitacdes dessa abordagem que se
concentra numa analise superficial da natureza do Estado e de sua observag¢do empirica.

No que diz respeito as teorias do Estado capitalista, essa é abordada de
diferentes formas por diferentes correntes de pensamento, mas o que essas abordagens
apresentam em comum é o foco tanto na funcdo quanto na forma do Estado, como
resultado das especificidades da formacao social capitalista. Pelo seu fundamento na
teoria marxista, esse tipo de analise se concentra na atuacdo do Estado tendo como base
a luta de classes. Nas diferentes abordagens, o Estado adquire formas distintas:
instrumento de dominacdo das classes trabalhadoras pelo capital, mediador dos
conflitos inerentes ao bindmio capital x forca de trabalho, ideologia que torna possivel a
dominacao de uma classe sobre as outras, como “entidade” que faz a mediagao da luta de
classes através da resposta aos estimulos impostos por cada um desses atores, entre
outras variacdes (CLARK; DEAR, 1981). No entanto, Harvey (1976) aponta para
importancia de considerar o Estado no contexto da sociedade em que se insere e para

tanto busca fundamento em Engels:
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“Assim o Estado ndo é, de modo algum, um poder, de fora, imposto
sobre a sociedade; assim como ndo é “a realidade da idéia moral”, “a imagem e a
realidade da razdo”, como sustenta Hegel. Em vez disso, o Estado é o produto da
sociedade num estagio especifico do seu desenvolvimento: é o reconhecimento
de que essa sociedade se envolveu numa autocontradicdo insoluvel, e estd
rachada em antagonismos irreconcilidveis, incapazes de serem exorcizados. No
entanto, para que esses antagonismos ndo destruam as classes com interesses
econdmicos conflitantes e a sociedade, um poder, aparentemente situado acima
da sociedade, tornou-se necessario para moderar o conflito e manté-lo nos
limites da “ordem”; e esse poder, nascido da sociedade, mas se colocando acima
dela e, progressivamente, alienando-se dela, é o Estado (Engels APUD HARVEY,
1976. p. 79-80).

Para o estudo aqui proposto, consideramos que a teoria do Estado proposta por
Poulantzas (1978) traz contribuicbes relevantes, capazes de iluminar as acdes e
contradicdes que permeiam a relacdo que o Estado estabelece com os processos
participativos. O autor propde um entendimento do Estado que difere da concepgao
instrumentalista, para a qual o Estado é um instrumento passivo, ndo auténomo,
totalmente manipulado por uma unica classe ou fracdo de classe. Sua concepcao de
Estado difere também da concepgao proposta pela sociologia politica, para qual o Estado
se apresenta como Sujeito, em que sua autonomia, considerada absoluta, resulta na ideia
de Estado como um juiz neutro no contexto da correlagdo de for¢as no capitalismo.

Poulantzas (1978) propoe o entendimento do Estado como “uma condensagao
material de uma relacdo de forgas entre classes e fracoes de classe, tal como ele
expressa, de maneira sempre especifica no seio do aparelho do Estado”. Como Harvey,
Poulantzas também entende o Estado como um reflexo da sociedade em um dado
momento especifico: “O Estado, sua politica, suas formas, suas estruturas, traduzem,
portanto, os interesses da classe dominante nao de modo mecanico, mas através de uma
relacdo de forcas que faz dele uma expressdao condensada da luta de classes em
desenvolvimento”. (POULANTZAS, 1978, p. 132).

Sobre a composi¢do do Estado, Poulantzas afirma que, mesmo em seu interior, e
exatamente porque se trata de uma condensagcdo material de uma relagdo de forgas, é
possivel verificar a existéncia de varias fragdes dessa classe, com interesses diferentes,
ou mesmo divergentes entre si. Segundo o autor, essas fragdes ocupam o seu papel no

interior do Estado, ainda que em graus desiguais, e constituem o bloco no poder. Apesar
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disso, o Estado detém uma autonomia relativa em relacdo aos interesses de cada uma
dessas fragodes, assegurando a organizacdo do interesse geral da classe no poder sob a
hegemonia de uma de suas fragdes. O que nos leva a concluir que o Estado ndo é um
bloco homogéneo.

Referindo-se ao caso brasileiro, Oliveira (1981) distingue bem esse processo de
disputa entre as fragdes de classe no interior do Estado e a existéncia da hegemonia de
uma dessas fracoes sobre as demais, ao descrever a transicdo da economia baseada na
produgdo agropecudria para a produc¢do industrial, no inicio do século XX. De modo
semelhante ao que aconteceu na implantacao da Cidade Industrial em Contagem, este
autor exp0e um claro interesse do Estado, e das fracdes de classes que nele
predominavam, nessa transicdo e as acdes adotadas pelo mesmo para sua realizagao,
numa transferéncia dos recursos, tradicionalmente aplicados no fomento da producao

agropecudria, para o fomento da ainda incipiente industrializagao.

O segundo aspecto refere-se a intervencdo do Estado na esfera
econdmica, operando na regulamentacdo dos demais fatores, além do trabalho:
operando a fixacdo de precos, na distribuicdo dos ganhos e perdas entre os
diversos estratos ou grupos de classes capitalistas, no gasto fiscal com fins
direta ou indiretamente reprodutivos, nas esfera da produc¢do com fins de
subsidio a outras atividades produtivas. Aqui o seu papel é o de criar as bases
para que a acumulacgdo capitalista industrial, ao nivel das empresas, possa se
reproduzir. Essa intervenc¢do tem um carater “planificador” ao modo do estado
inglés que editava tanto a “poor law” como o “cereals act”, isto é, no “transito” o
Estado intervém para destruir o modo de acumulagdo para o qual a economia
se inclinava naturalmente, criando e recriando as condi¢des do novo modo de

acumulacgdo. (OLIVEIRA,1981. p. 18).

De modo analogo e pensando em um contexto mais atual, as disputas que
permeiam interna e externamente as acdes do Estado, bem como a sua propria
necessidade de perpetuacdo e permanéncia no poder, o conduzem a agdes que se
aparentam contraditorias, mas que se analisadas atentamente demonstram a légica de
atuacao do Estado. Como exemplo, podemos citar a reflexdo de OLIVEIRA (1977) a
respeito da problematica urbana no capitalismo brasileiro: “ndo pode o Estado
solucionar o chamado problema de transporte urbano? Pelo tamanho do excedente que
maneja, pode; mas se esse excedente provém em parte da producdo automobilistica,

entdo ndo pode.”
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Mesmo quanto intervém na problematica urbana por meio do planejamento, o
Estado, dada a sua natureza de classe, expressa este viés, geralmente favorecendo as
fracdes de classe hegemonicas, quando define o zoneamento e quando seleciona quais
areas receberao os investimentos em infraestrutura, interferindo diretamente no valor
da terra, e, com isto, definindo quem serdo os beneficiarios dos recursos que sao
resultantes dos esfor¢os de uma coletividade, enfim, determinando quem tera acesso a

cidade e a cidadania.

3.1.2 A questdo da participacao popular nas a¢des do Estado

No que tange a relacdao do Estado com as lutas populares, Poulantzas (1978,
p.142) expde que “os aparelhos de estado consagram e reproduzem a hegemonia ao
estabelecer um jogo (variavel) de compromissos provisérios entre o bloco no poder e
determinadas classes dominadas”. Assim, o Estado usaria de sua autonomia relativa
para ceder as classes dominadas os favores necessarios para sua manuteng¢do no poder.

E isso se da porque o Estado est4 “imerso nas lutas que o submergem constantemente”.

Assim a estrutura material do Estado em sua relagdo com as relacdes
de producgdo, sua organizagdo hieraquica-burocratica, reproducdo em seu seio
da divisdo social do trabalho, traduzem a presenca especifica, em sua estrutura,
das classes dominadas e sua luta. Elas ndo tem por objetivo afrontar cara a cara,
as classes dominadas, mas manter e reproduzir no seio do Estado a relagdo

dominacdo-subordina¢do. (POULANTZAS, 1978, p.144)

Em concordancia, Cota (2013, p.63) lembra que as acdes do Estado, mesmo
quando impostas pelas classes dominadas, se configuram em “concessdes taticas”,
estratégia que objetiva garantir a hegemonia de classe e a dominagdo do conjunto da
burguesia sobre as massas populares. Assim, mesmo quando resultantes de uma luta
popular, as disposicdes tomadas pelo Estado capitalista sdo no final e ao longo prazo
inseridas em uma estratégia em favor do capital ou compativel com sua reproducao

ampliada. Contudo, a autora faz um contraponto a essa estratégia:
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Essa atuacdo perante as contradi¢des econdmicas pode aprofundar as
“fissuras” no bloco no poder, afetando a hegemonia desse bloco e, sobretudo a
sua capacidade de legitimac¢do ante aos demais blocos, abrindo espago para
movimentos e lutas que podem conduzir a modificacdes nas relagcdes de forcas
presentes no interior do préprio Estado - e é justamente no “campo

estratégico” conformado por este que tais lutas se situam. (COTA, 2013, p.63)

Assim, apesar de e exatamente por seu carater de condensagcdo material de uma
relagcdo de forgas entre classes e fracdes de classes que o Estado, e todos os meios
possiveis de acessa-lo se configuram em campo estratégico. E é ai que se inserem os
foruns e instancias participativas, pois esses sido também os espacos em que, por
natureza, as contradi¢cOes de classes e seus interesses se apresentam.

Ao trabalhar as nog¢des de democracia e participacdo aplicadas a gestao e ao
planejamento urbano, Souza (2006, p.170) faz uma critica a democracia representativa
existente no Brasil, e no mundo ocidental de uma forma mais geral, classificando-a como
uma oligarquia liberal. Para o autor, o que permite essa classificacdo é o abismo
estrutural existente entre uma minoria de “poderosos” que seria a classe dirigente e
uma maioria de cidadaos ordinarios que seria a classe dirigida. Neste cenario, os espacos
que deveriam dizer-se democraticos caracterizam-se por apresentar esferas decisorias
fechadas a participagao publica e assimetria de acesso aos processos decisorios e as
informacgdes. Sao ainda espagos tradicionalmente ocupados por politicos financiados por
setores econdmicos, e portanto, comprometidos com os interesses desse grupos e que
pouco prestam contas dos seus mandatos aos seus eleitores.

O resultado disso percebemos no que Dagnino (2002, p. 281) aponta como uma
distincdo entre Estado e sociedade civil, que tem suas origens em determinac¢des
estruturais, mas que acaba se convertendo em uma oposicao natural. Em decorréncia
disso gera-se uma visao maniqueista em que se tem a sociedade civil como um “pdlo de
virtude” em contraponto a um Estado como “encarnacdo do mal”. Segundo Chaui (2006,
p.275) essa ideia encontra fundamento na teoria marxista que tem o Estado como a
instituicdo que possibilitou a passagem da relacdo pessoal de dominagdo entre os
homens para uma relagdo impessoal de dominacao mediada pela lei e o direito. Assim,
Dagnino, aponta para a importancia dos processos participativos no que diz respeito a

sua permeabilidade nas a¢des do Estado:
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A ndo ser que acreditemos na inevitabilidade radical do poder
corruptor do aparato estatal, hd que se admitir a possibilidade de que pelo
menos parte dos projetos democratizantes originados na sociedade civil tenha
efetivamente passado a orientar a agdo dos ocupantes do Estado, uma vez
adequados ao seu novo lugar. De outra forma, a constru¢do democratica pela
via eleitoral estaria, alids, completamente excluida como possibilidade.

(DAGNINO, 2002, p.282)

Para Souza (2006, p. 175), no extremo oposto a esse modelo de pseudo
democracia representativa, seria o modelo de sociedade auténoma, que é aquela em que
em que se elimina separacdo institucionalizada entre dirigentes e dirigidos. Para tanto
ha de constituir uma esfera publica composta por cidaddos conscientes, responsaveis e
participantes. O autor aponta ainda dois importantes aspectos da perspectiva
autonomista da democratizacdo da gestdo publica: o reconhecimento dos sujeitos como
protagonistas da sua prdpria autonomia e a gestdo democratica com o objetivo de
desenvolvimento da autonomia dos sujeitos como alvo e como ponto de partida.

De forma complementar Jacobs (2002, p. 444) propde que os processos de
planejamento e gestdo participativos poderiam adquirir o carater de promog¢do dessa
cultura democratica através de uma forma diferenciada de democracia representativa,
promovida pelo contato entre sociedade e o Estado e a sociedade em contato com si
mesma. De acordo com o autor essa pratica implicaria no fortalecimento e
desenvolvimento da autonomia dos sujeitos participantes, ao mesmo tempo em que
contribuiriam para consolidacdo de uma democracia, no sentido mais amplo da palavra.

Importante destacar o papel da participagdo como instrumento de controle
social sobre as a¢des do Estado. Souza (2006, p.326) aponta varios beneficios dessa
atuacdo social. Um deles, seria o papel de fiscalizador, através do maior controle sobre o
uso e a destinacao dos recursos, das relacdes entre Estado e seus prestadores de
servicos, que resultariam na diminuicao das possibilidades de corrupc¢ao. Essa atuacao
da sociedade civil como fiscalizadora das a¢ées do Estado poderia evitar também o
privatismo na apropriacdo dos recursos publicos, proporcionando uma distribuicao
mais equilibrada dos recursos e seus beneficios. Outro ponto seria o papel de
colaborador nas atividades de planejamento e gestdo e na formulacdo de politicas,

contribuindo na identificacdo das demandas e escolhas das solu¢des a serem adotadas,
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proporcionando uma maior assertividade das acdes e o uso mais eficaz dos recursos

publicos, como pode ser destacado de Brasil:

O processo decisério encampa diversos momentos, desde a
tematizacdo dos problemas relacionados a constru¢do de parametros para
nortear as agoes e a criacdo de alternativas até a escolha da melhor solugao, sua
implementacao e acompanhamento, de forma que a possibilidade de influéncia
nas politicas publicas pode se traduzir como participacio nos processos

decisérios (BRASIL, 2004, p. 36)

De forma complementar, Dagnino (2002, p.282) aponta para a importancia
dessa relacdo sociedade civil-Estado como forma de partilha de poder. Para a autora, é
de fundamental importancia a existéncia de um projeto politico compartilhado entre
sociedade civil e Estado, proporcionando uma maior permeabilidade das demandas
sociais no aparelho estatal e na elaboracdo das politicas publicas. Questiona assim, a
visdo estadista da politica: o Estado somos nds. “A auséncia de espacos desse tipo facilita
a tomada de decisOes e a formulacao de politicas através de um exercicio autoritario do
poder, onde o Estado ignora e deslegitima o conflito ou o trata nos espacos privados dos
gabinetes, com quem a eles tém acesso.” (DAGNINO, 2002, p.300)

Entretanto, como apontado anteriormente por Poulantzas, apesar da insisténcia
da sociedade civil em participar, existe por parte do Estado grande resisténcia em
partilhar com seus governados parte do poder que deles recebe. Assim, a pergunta que
se faz é se o sucesso dessas iniciativas estaria sempre subordinado a uma vontade
politica ou a uma iniciativa individual? Ndo seria exatamente essa légica que a

participacdo deveria romper?

3.1.3 Contra-reagdes do Estado - a producdo da governancga

«

De volta a Poulantzas(1978, p.134-137), o autor esclarece que “o
estabelecimento da politica do Estado deve ser considerado como a resultante das
contradicdes de classe inseridas na prdpria estrutura do Estado (o Estado-relac¢do)”.
Assim a politica do Estado seria a resultante dessas contradi¢des presentes dentro dos
seus setores e aparelhos e se manifestaria através de alguns mecanismos: a) seletividade

estrutural da informag¢do dada por parte de um aparelho e de medidas tomadas, pelos
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outros; b) trabalho contraditério de decisdes, mas também de “ndo-decisdes” por parte
dos setores e segmentos do Estadol8; c) a determinagao presente no aparelho de Estado,
ainda que com graus e adesdes variadas, dos interesses que representam prioridades e
também contraprioridades; d) o processo de disputa interna quanto as decisdes e a
adesdo a essas decisdes; e) o conjunto de medidas pontuais, conflituais e
compensatorias em face dos problemas do momento.

Vemos por esses mecanismos que essas contradi¢des de classes presentes no
interior do Estado se manifestam tanto nas acdes tomadas pelo Estado quanto pela sua
ndo acdo. Um exemplo disso pode ser expresso pelas politicas urbanas que em geral
estdo baseadas na elaboracdo de diagndsticos e planos, mas que dificilmente resultam
em implementacgao, pois essa ndo interessa a determinadas fracoes de classe presentes
no Estado e também fora dele. O resultado é uma aparente falta de planejamento do

Estado, que o autor assim define:

A politica do Estado se estabelece assim por um processo efetivo de
contradicoes interestatais, e é precisamente por isso que, num primeiro nivel e
a curto prazo, em suma do ponto de vista da fisiologia micropolitica, ela parece

prodigiosamente incoerente e cadtica. (POULANTZAS, 1978, p.137)

Nessa linha critica, Monteiro dos Santos (2002) aponta para os riscos de se
converter a participacao institucionalizada em estratégia para o estabelecimento de
governabilidade. Para o autor, a participacao pela via institucionalizada figuraria como
eficiente forma de redirecionamento das formas de protesto e pressao dos movimentos
sociais para formas controladas de participacdo. Assim, reivindicacdes da populacao,
que antes eram manifestas no espago publico, sdo incorporadas ao sistema
institucionalizado, estando assim subordinadas as suas tematicas, prazos de realizagdo,
etc.

Podemos pensar, por exemplo, no caso de moradores de um bairro que tem
problemas com o transporte publico. A via atual para a resolu¢do do problema seria pela

intermediacdo do Conselho de Transportes do municipio em questdo. Para tanto seria

18 De acordo com o autor “Essas ndo decisdes, ou seja, um certo grau de auséncia sistematica
de acdo do Estado, que nido sio um dado conjuntural, porém estdo inseridas em sua estrutura
contraditéria e constituem uma das resultantes dessas contradicdes, sdo igualmente necessarias a
unidade e a organizac¢do do bloco no poder assim como as medidas positivas que ele toma”, sendo a
ndo a¢do também o resultado de uma decisdo politica.
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necessario aguardar a realizacdo da préxima reunido, isso se for um conselho com
encontros periodicos, para a inclusdo da temdatica em sua pauta e acompanhar se as
deliberagdes estdao sendo cumpridas. Isso teria dois resultados: tanto o poder publico
evitaria o impacto dessas reivindicagdes em sua imagem, uma vez que agora elas
ganham menos publicidade na esfera publica, quanto ganhar tempo para apresentar
alguma solucdo, ainda que apenas paliativa, para o problema.

Complementarmente, Swyngedouw (2012, p.54) alerta para a possibilidade dos
processos participativos institucionalizados se converterem em espagos de supressao
dos conflitos. O autor chama a atencdo para o que denomina de formas de “Governo
além-do-Estado”, como formas institucionalizadas de governo que incorporam redes
associativas horizontais, tais como sociedade civil, mercado privado e mesmo agentes
estatais, criando espagos de governanga participativos em que “uma racionalidade
especial de governar é combinada com novas tecnologias, instrumentos e taticas de
conduzir o processo de fixacdo de regras coletivas, implementacdo e policiamento. Para
o autor, os espacos de participacdo institucionalizados, através da eliminacdo da
dissidéncia, podem ser facilmente convertidos, de espacos de publicizacdo dos conflitos,
em espacos de producao de consenso, através do exercicio de uma democracia limitada
pela vigilancia atenta daqueles que sao responsaveis por impor seus limites.

Swyngedouw (2005, p. 1997-1998) destaca que essas formas controladas de
democracia podem ser encaradas como uma forma de restabelecer a governanca,
principalmente em meio a fortes crises e tensdes socioecondémicas, que exigem uma
reestruturacdo no sistema econémico. Como essas reestruturacdes induzem a choques
entre os diversos extratos sociais e destes com o Estado, comprometendo a legitimidade
deste ultimo, o resultado é a convocacdao a modelos alternativos de governanca. Neste
cenario em que governar se torna mais problematico e os terrenos da governanca
comecam a mudar, o Estado pode se tornar mais autoritario (como acontece com o
fascismo) ou mais autocratico, enquanto delega poder e inclui novos extratos da
sociedade civil nas novas formas de governanca.

Outros autores identificam a utilizacdo dos processos participativos como
instrumentos de validacdo de politicas. Neste contexto sdo poucas as possibilidades de
intervencdo, quer seja através da apresentagdo de propostas ou ainda menos pela
possibilidade de proposicao de pauta. Essa linha de andlise esta focada na cooptacdo dos

instrumentos de participacdo popular, através de sua transformagdao em instrumentos
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de legitimacdo da agdo a servico da reproducdao do capital (VILLACA, 2005). Ao
descrever o processo de Conferéncia de Politica Urbana de Sao Paulo, com foco na
revisdo dos planos diretores regionais, Villaga (2005) aponta, entre os principais
problemas a pequena e pouco expressiva participacdo dos movimentos populares:
“pequena quando comparada aos 10 milhdes de habitantes da cidade e pouco
expressiva, pois praticamente ndo participou dos debates”. Ainda de acordo com Villaga,
essa populacdo “nao debateu, apesar de seu pequeno comparecimento, porque seus
problemas nao faziam parte da pauta dos debates”. (VILLACA, 2005. p.51).

Outro ponto a ser levantado é como poderia a legislacdo urbanistica e a
participacdo popular, garantidas através do arcabouco juridico, romper com a légica de
Estado? Correa (1989) nos lembra que a acao dos atores nesses casos se faz dentro de
um marco juridico que regulamenta suas acdes e que este marco, “ndo é neutro,
refletindo interesse dominante de um dos agentes, e constituindo-se, em muitos casos,
em uma retdérica ambigua, que permite que haja transgressdes de acordo com os
interesses do agente dominante.” Nesse sentido, a falta de credibilidade se expressa com
relacdo ao processo e também na forma como o proéprio poder publico desconsidera a

legislacao sempre que é invocado a atender determinados interesses.

3.2 A critica direcionada a sociedade civil e aos movimentos sociais

A construcao de uma democracia, que extrapole a ideia de representacao e
inclua seus cidadaos nos processo de tomada de decisdo, ainda encontra muitos desafios
e obstaculos em seu caminho, sendo essa uma trajetéria marcada por avancos e
retrocessos.

Entre os desafios a serem enfrentados, Souza (2006, p.328) destaca a
necessidade de superar imaginario de que o cidaddo comum prefere nao ter que
participar das decisdes coletivas. Acrescenta-se a esse imaginario, a ideia de que o
cidadao somente participa por obrigacao e que, de uma forma geral, ndo esta preparado
para participar das decisdes. O autor aponta que consideragdes desse tipo desprezam a
inexisténcia de uma educagdo para a cidadania, que possibilite a participacao de todos
em situacao de igualdade.

Entretanto, e exatamente pelas condigdes em que hoje se da o exercicio da

cidadania, ndo ha como negar as dificuldades em vencer as desconfiangas existentes
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quantos aos processos participativos, superar as forcas alienantes que afastam os
cidadaos da vida politica e social e contribuir na transformaciao de cidadaos
consumidores de servicos oferecidos/demandados do Estado em sujeitos

transformadores da realidade e criadores de direitos direcionados a uma coletividade.

(...) esses espacos tem servido de canais de expressdo e defesa de
reivindicacdo de direitos dos excluidos da cidadania no Brasil e, nessa medida,
contribuido para o reconhecimento deles por parte da sociedade como um
todo, mesmo quando esse reconhecimento ndo se traduz imediatamente em

medidas concretas. (DAGNINO, 2002, p.296)

3.2.1 A produgao do nao cidadao

O simples nascer investe o individuo de uma soma inaliendvel de
direitos, apenas pelo fato de ingressar na sociedade humana. (...) Direito a um
teto, a comida, a educacdo, a saude, a protecido contra o frio, a chuva, as
intempéries, direito ao trabalho, a justica, a liberdade e a uma existéncia digna.

(SANTOS, 2007, p. 19)

Apesar da garantia constitucional aos direitos basicos, a pratica social parece
ainda longe de torna-los realidade acessivel a todos os individuos. E o que torna um
individuo em um cidaddo é o reconhecimento de si proprio e do outro como portador
desses direitos e a determinagdo de fazé-lo valer para si e para os demais.

Entretanto, Santos (2007, p.25) destaca que ha tipos diferenciados de cidadania,
formando no individuo percep¢des diferentes do que seria o exercicio da sua cidadania.
Para o autor é possivel identificar, no caso brasileiro, a formacao de um tipo de cidadao
cujo comportamento se assemelha ao de um consumidor. Para esse tipo de
cidadao/consumidor a figura do Estado representa tdo somente o seu prestador de
servigos. Santos aponta, no proprio processo de urbanizacao brasileira e no contexto em
que essa urbanizacao se desenrolou, alguns dos fatores que impactaram, de forma

negativa na formacao da ideia de cidadania e da realidade do cidadao:
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Em nenhum outro pais foram assim contemporaneos e concomitantes
processos como a desruralizagdo, as migra¢des brutais desenraizadoras, a
urbaniza¢do galopante e concentradora, a expansdo do consumo de massa, 0
crescimento econdmico delirante, a concentracdo da midia escrita, falada e
televisionada, a degradacdo das escolas, a instalagdo de um regime repressivo
com a supressdo dos direitos elementares dos individuos, a substitui¢ao rapida
e brutal, o triunfo, ainda que superficial, de uma filosofia de vida que privilegia
os meios materiais e se despreocupa com os aspectos finalistas da existéncia e
entroniza o egoismo como lei superior, porque é o instrumento da busca da
ascensdo social. Em lugar do cidaddo formou-se o consumidor, que aceita ser

chamado de usudrio. (SANTOS, 2007, p.25)

Essa constatagdo da existéncia de um tipo de cidaddo contemporaneo que
interage com o Estado apenas como um consumidor de seus servi¢os encontra respaldo
também em Ranciere (2014). Em seu livro O 6dio a democracia, Ranciere descreve
alguns processos pelos quais a sociedade moderna tem convertido a democracia em
liberdade de satisfacdo de desejos de consumo, transformando cidaddos em dvidos
consumidores. O autor recorre a sociéloga Dominique Schnapper para descrever o
comportamento do “homem democratico” contemporaneo, para quem qualquer relacao
deve ser tratada por um s6 modelo: “as rela¢des igualitarias que se estabelecem entre
um prestador de servigos e seu cliente” (2014, p.30). Essa nog¢ao seria fortalecida pelo
esvaziamento dos espacos publicos, em que o debate e o conflito sdo substituidos por

solugdes técnicas e consensuais, assim:

Cria-se uma cultura de consenso que repudia os conflitos antigos,
habitua a objetivar sem paixdo os problemas de curto e longo prazo que as
sociedades encontram, a pedir solugdes aos especialistas e discuti-las com os
representantes qualificados dos grandes interesses sociais. Infelizmente, todas
as boas coisas tém seu anverso: a multiddo desobrigada da preocupacio de
governar fica entregue as suas paixdes privadas e egoistas. Ou os individuos
que a compdem se desinteressam do bem publico e se abstém de votar nas
elei¢des, ou as abordam unicamente do ponto de vista de seus interesses e

caprichos de consumidores. (RANCIERE, 2014, p.96)

Esse comportamento ¢é reforcado pelo incessante ataque as vias
democratizantes. Se a vida democratica significa uma participacdo intensa, uma

contestacdo permanente e uma intervencao constante nas atividades do Estado, ha de se
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esperar uma acdo por parte desse Estado, de forma a amenizar essa pressdo da
sociedade sobre a sua atuac¢do. De acordo com Ranciére o remédio para esse excesso de
vitalidade é a orientacao dos desejos e energias para outros fins. Através da destruicdo
de nog¢des tao importantes para uma vida social saudavel, como a de solidariedade e
coletividade e o desvio das energias para a satisfacao das necessidades materiais e busca
da realizacao individual, privada dos lacos de sociedade, em um processo claro de
alienacao. O resultado almejado é evitar descontentamentos e extremismos populares
através do estabelecimento de uma apatia politica.

Santos (2007, p.85) complementa a exposicdo desse processo descrevendo o
papel que o consumo adquire na constru¢ao desse cidadao alienado, por meio da
substituicdo constante das necessidades satisfeitas, por novas necessidades, em um
circulo vicioso em que sempre ha o que consumir e nunca se tem o suficiente. Neste
processo, o endividamento adquire um importante papel no processo de alienagao:
numa situacdo em que o consumo é constante e o emprego é permanente, a oferta
abundante de credito encoraja o comprometimento dos salarios futuros. Esse
comprometimento reduz o desejo do trabalhador de se expor a qualquer tipo de risco,
induzindo-o ao enquadramento e aceitacdo de qualquer situagdo que lhe garanta o seu
emprego e o seu salario. O autor arremata afirmado que “o consumo escraviza e suprime
os élans de rebeldia, a vontade de ser outro, amesquinhando a personalidade.”

Mas Santos (2007, p.71) também expde que o processo de transformacdo de
cidadaos em consumidores que os afasta do sentido de comunidade ndo atinge a todos
igualmente e nao se d4 de forma permanente. E o movimento contrario de desalienacdo

pode surgir da proépria alienacao:

A alienacdo acaba por gerar seu contraveneno, a desalienacdo. O
homem alienado é como se lhe houvesse manietado, para roubar-lhe a agdo, e
imposto a barreira a visdo, para cega-lo. Seus olhos sdo fechados para a
esséncia das coisas. Mas nenhum ser humano se contenta com a simples
aparéncia. A busca da esséncia ¢ a sua contradi¢do fundamental, um movimento
sem fim que inclui o sujeito em um processo dialético e o restitui a si mesmo. Ai
a aparéncia dilui sua feicdo claro-escura, e nesse processo sofrido, porque
atinge a profundidade do ser, a esséncia do homem se revigora. Quando a
aparéncia se dissolve, é a esséncia que comeg¢a a se impor a sensibilidade.

(SANTOS, 2007, p.72)
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3.2.2 A construcao do sujeito autdbnomo

O contraponto a aliena¢do é a autonomia. Castoriadis (1982, p.123) esclarece o
conceito de autonomia primeiramente pelo plano do individuo, para uma posterior
ampliacdo para o plano coletivo, com o objetivo final de compreender o que seria uma
sociedade autdnoma ou nao alienada.

O autor vai buscar em Sigmund Freud e Jacques Lacan, duas referéncias da
psicanalise, as raizes para sua reflexdo sobre a autonomia dos individuos. A partir da
afirmacdo “onde era o Id, serd o Ego” de Freud, Castoriadis propde o entendimento de
Ego como o “consciente em geral” e o Id como o “lugar das pulsdes” (instintos), ou o
inconsciente no sentido mais amplo (CASTORIADIS, 1982, p.123). Para o autor, uma

correta interpretac¢do da afirmagdo supracitada seria:

O Ego deve tomar o lugar do Id - isso nao pode significar nem a
supressao das pulsdes, nem a eliminag¢io ou reabsor¢io do inconsciente. Trata-
se de tomar seu lugar como instancia de decisdo. A autonomia seria o dominio

do consciente sobre o inconsciente. (CASTORIADIS, 1982, p.123)

Entende-se assim, que enquanto a autonomia é a legislacdo ou regulagdo
(nomos) por si mesmo (auto), a heteronomia é, em contraponto, a legislacdo ou a
regulacdo (nomos) pelo outro (hetero). A autonomia seria para o autor “a minha lei,
oposta a regulacdo pelo inconsciente que é uma lei outra, a lei de outro que nao eu”. E
complementa o raciocinio com a frase de Lacan “O inconsciente é o discurso do Outro”,
para concluir que: “A autonomia torna-se entdo: meu discurso deve tomar o lugar do
discurso do Outro, de um discurso estranho que estd em mim e me domina: fala por
mim.” (CASTORIADIS, 1982, p.124). Castoriadis elucida a partir dai a relagdo que o
discurso do outro estabelece com o imaginario, em que “dominado pelo discurso do
outro, o sujeito se toma por algo que ndo é (que de qualquer maneira ndo é
necessariamente para si proprio) e para ele, os outros e o mundo inteiro sofrem uma
deformacdo correspondente”. O sujeito é levado assim, a tomar o imaginario como real,
repetindo e transformando de forma amplificada o discurso do Outro.

Essa ideia de autonomia encontra didlogo também com a obra de Foucault
(2010, p. 25). O autor se refere a definicdo de Kant sobre o que é o [luminismo como

sendo “A saida do homem de sua menoridade, pela qual ele préprio é responsavel” e
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complementa com o conceito, dado também por Kant, de menoridade que ele define
como sendo a “incapacidade de se servir do seu entendimento sem a direcdo de outrem.”
Podemos assim perceber uma relacdo entre o conceito de autonomia contido em
Castoriadis e o de iluminismo trabalhado por Foucault, por meio da obra de Kant. Essa
relacdo pode ser encontrada também nos conceitos de heteronomia e menoridade, que
estdo sempre relacionados a tutela de um sujeito por outro.

Para Foucault, sair da menoridade e exercer a atividade critica sdo duas
operagdes vinculadas. E preciso estabelecer um discurso préprio. Mas o que seria entdo
um discurso préprio do sujeito? E em Castoriadis que melhor encontramos essa

definicao:

Um discurso que é meu é um discurso que negou o discurso do outro;
que o negou, ndo necessariamente em seu conteudo, mas enquanto discurso do
Outro; em outras palavras que, explicitando ao mesmo tempo a origem e o
sentido desse discurso, negou-o ou afirmou com conhecimento de causa,
relacionando seu sentido com o que se constitui como a verdade prépria do

sujeito - como minha prépria verdade. (CASTORIADIS, 1982, p. 125)1°

Castoriadis aponta, na sequéncia, que no sentido em que foi definido, o discurso
nunca sera plenamente do sujeito, uma vez que ndo se pode retomar todos os pontos do
discurso, ainda que apenas para com ele concordar. Podemos entender assim a
autonomia ndo como um produto acabado, mas um processo permanente e

interminavel, que o autor assim define:

Essas caracteristicas ndo consistem em uma “tomada de consciéncia”
efetuada para sempre, mas sim numa outra relagdo entre o consciente e o
inconsciente, entre a lucidez e fun¢do imagindria, em uma modificagdo
profunda da mistura atividade-passividade, do signo sob o qual se efetua, do
respectivo lugar dos dois elementos que a compdem. (CASTORIADIS, 1982,
P.126)

19 Marilena Chaui (2006, p.15) ao descrever o contraponto entre ideologia e saber, define
saber como sendo “a experiéncia imediata cuja obscuridade pede o trabalho da clarificacdo. S6 ha
saber quando a reflexdo aceita o risco da indeterminacdo que a faz nascer, quando aceita o risco de
ndo contar com as garantias prévias e exterioridades a propria experiéncia e a prépria reflexdo que a
trabalha.” Assim, ao contrario da ideologia em que as idéias sdo instituidas e assumem a forma de
conhecimento, no saber as idéias sdo produtos de um trabalho.
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Sobre o processo de construcao da autonomia, Foucault chama a aten¢ao para
dois pontos em especial: primeiro que a menoridade da qual o iluminismo deve nos
remover se define por uma relacdo entre a capacidade de autodeterminacao do sujeito, e
a direcdo dos outros; segundo, que a determinac¢do da direcao dos outros ao uso que o
sujeito pode fazer de sua prépria razdo resulta do déficit de autonomia que o impede o
sujeito de se servir da sua razao e moral, de se autodeterminar.

Por fim, Castoriadis esclarece que a autonomia nao requer a supressao total do
discurso do Outro, mas o estabelecimento de outra relacdo entre o discurso do Outro e o
discurso do sujeito. O autor considera ainda que o “sujeito da autonomia nao é uma
entidade isolada, mas em contato permanente com uma “multiddo de conteddos” que
sdo os discursos dos Outros varios”. Sendo assim, se o sujeito da autonomia é um sujeito
em permanente relagdo com o Outro, o desejo de autonomia também se estendera para

todos, logo que sua realizacao s6 pode ser concebida como obra coletiva.

(-.) se o problema da autonomia é que o sujeito encontra em si proprio
um sentido que ndo é o seu e que tem que transforma-lo utilizando-o; se a
autonomia é essa relacdo na qual os outros estdo sempre presentes como
alteridade e como ipseidade?? do sujeito - entdo a autonomia s6 é concebivel, ja
filosoficamente, como um problema e uma relagdo social. (CASTORIADIS, 1982,

p. 130.

3.2.3 Desafios para a a¢do do sujeito autonomo

Para além do desafio cotidiano de vencer as armadilhas de uma sociedade de
consumo e o reconhecimento/restabelecimento de sua prépria identidade e autonomia,
ainda ha a necessidade do exercicio cotidiano dessa cidadania. E a atividade diaria do
individuo que discute, que contrata, que age.

Questdes simples como a necessidade de compatibilizacdo do trabalho e as
atividades dos foruns participativos, podem inviabilizar a presenca dos agentes e
esvaziar tais espacos.

Dagnino (2002) também faz algumas constatagdes quanto as dificuldades

enfrentadas pelos movimentos sociais no que diz respeito a sua participacao nos féruns

20 De acordo com o diciondrio Aurélio o termo ipseidade se refere ao que faz com que um ser
seja ele préprio e ndo outro. (nota da autora)
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institucionalizados. A primeira delas diz respeito a necessidade de uma qualificacdo
técnico-politica, ainda que minima, fazendo com que uns sejam considerados mais aptos
que outros a participar. Por outro lado o tempo dedicado a participagdo
institucionalizada, somado ao tempo dedicado a qualificagdo técnica, afasta de suas
bases os participantes, o que diminui o efeito multiplicador da participacao e ainda
dificulta a rotatividade da participacdo, levando a permanéncia por anos seguidos dos
mesmos representantes, por “falta” de quem os substitua. Entretanto, como Dagnino
(2002) aponta “a participagdo traz consigo a possibilidade de articulagdo entre o saber
técnico e o saber popular, com implicagdes positivas para as duas partes, permitindo por
parte da populacdo a apropriacdo de valores e conhecimentos até entdo unicamente
dominados pelos planejadores e aos planejadores, o acesso a realidades e desafios
muitas vezes distantes da teoria e dos livros”.

H4 que se considerar ainda as questdes relativas a representacdo e a
legitimidade nos processos participativos. Os féruns participativos foram inicialmente
instituidos como forma de dar respostas a determina¢do constitucional em que a
democracia seria exercida de forma indireta, por meio do voto, e também de forma
direta, através da participacao.

Souza (2006, p.324-325) esclarece a questdo da participacdo com uma
importante distingdo entre representacdo e delegacdo. Para o autor, o exercicio da
democracia via representacdo se da pela “alienacdo do poder decisoério em favor de
outrem”. A representacdo seria a forma de democracia adequada a grandes grupos
sociais, para os quais se pressupde que seria impraticavel ampla participacdo nos
processos decisorios. Assim a livre eleicdo de representantes, poderia conferir a esse a
legitimidade necessaria para decidir em nome dos demais.

Outra forma de exercicio da democracia seria a delegacdo. Processo em geral
adotado nos féruns participativos, pelo qual a eleicdo pelo seus pares, habilita o
delegado, por tempo determinado e para tratar de assunto especifico, a ser o porta-voz
de um grupo, nao para decidir livremente em nome desse grupo. Esse processo remete a
obrigacdo de consulta e prestacdo de contas constante a seus representados, numa
postura denominada accountability ou responsabilizacao.

Almeida (2012) aponta para algumas maneiras possiveis de se relacionar a
representacao que se da nos foruns participativos e a sua legitimidade ante aos

representados. Para tanto, a autora se referencia em Avritzer (2007) para explicar as
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formas de representacdo que podem encontrar legitimidade por meio de situacdes de
afinidade ou identificacdo com a situacdo vivida por outros individuos ou em Dryzek
(2001), para quem a legitimidade se daria mais pela representacdo de discursos, que via
representacao de pessoas e interesses. Neste caso, segundo a autora o que as
organizagoes da sociedade civil, movimentos sociais e individuos estao representando
na esfera publica é um discurso sobre direitos ou temas. E a partir de Castiglione e
Warren (2006), a autora aponta a accountability, como forma de prover legitimagdo
através do processo constante de prestacao de contas e autorizagdo?1.

De maneira geral, o que essas formas de reconhecimento de legitimidade das
representacdes demonstram é que aqueles que reivindicam falar por individuos e
grupos, o fazem a partir da busca pela autorizacdo via reconhecimento publico. Para
Almeida “o reconhecimento dos atores sociais como porta-vozes de temas e politicas se
da na esfera publica discursiva, a partir da justificacao publica desses representantes” ou
pelo reconhecimento da equivaléncia dos discursos.

E importante salientar que essas formas de representacdo extrapolam a
representacdo convencional, resultante de um processo eleitoral, em que cada pessoa
representa um voto, e possibilita a inclusdo de questdes ligadas as minorias (raga,
género, etnias), de forma que os arranjos de democracia participativa adquirem
fundamental importancia ao incluir grupos sistematicamente ausentes das esferas
politicas e representativas.

Outra dificuldade esta relacionada a capacidade dos movimentos sociais de se
manterem mobilizados por longos periodos e de extrapolarem a luta por objetivos
especificos e passarem a pautas mais estruturais. Maricato (2002) aponta para o
arrefecimento dos movimentos sociais envolvidos no Movimento Nacional pela Reforma
Urbana apés a inclusdo do capitulo de politica urbana na Constituicdo de 1988 e sua

posterior desmobilizacdo com a aprovacdo do Estatuto da Cidade, como se o mesmo se

21 As referéncias utilizadas por Almeida (2007) para discutir as questdes relativas a legitimidade das
representacdes sob a perspectiva da sociedade civil sdo:

AVRITZER, L. Sociedade civil, instituicdes participativas e representagdo: da autorizagdo a legitimidade da
agdo. Dados, 50(3): 443-464. 2007

CASTIGLIONE, D.; WARREN, M. E. Rethinking democratic representation:eight theoretical issues. Annals of
Rethinking Democratic Representation Workshop, University of British Columbia Press: 1-21. 2006
DRYZEK, . S. Legitimacy and economy in deliberative democracy. Political Theory, 29 (5): 651-669. 2001
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configurasse em um fim e ndo como um meio de instrumentalizacdo de uma luta. Essa

critica encontra ressonancia na definicao que Chaui (2006) faz dos movimentos sociais:

(...) se dirigem ao poder publico, fazendo pressdo para que este atue
como publico, atendendo reivindicagbes sociais. Costumam durar o tempo de
que duram as reivindicagdes - se iniciam fora da 6rbita do Estado, mas
terminam sendo absorvidos pelos dispositivos invisiveis da presenca estatal.
Tendem a se conservar porque seus sujeitos ndo chegam a perceber a absorgao

operada pelo Estado. (CHAUI 2006, p 285)

Santos (2007, p.97-98) também chama atencao para o papel que as associacoes
de moradores adquirem neste contexto, situando-se no plano das lutas em defesa de
interesses ligados a propriedade, ja obtida ou a obter, no quadro da sociedade mercantil.
0 resultado é uma acdo que tem por objetivo a sua inser¢do na sociedade de consumo,
quando na verdade deveria se pautar pela reducgdo dos efeitos nocivos desse modelo de
sociedade. Segundo o autor, apesar do papel organizativo que essas associa¢des
exercem, nao possuem folego para ultrapassar o funcional e deixam intacto o estrutural:
“A melhoria eventual das condi¢des de residéncia de parcelas das popula¢des urbanas
mais pobres ndo lhe garantem nem mesmo a propriedade da casa ou dos terrenos. Os
pobres continuam migrantes dentro da cidade. A propriedade da casa ou do terreno € a

propriedade de uma mercadoria dentro de uma sociedade mercantil.”

3.3 A critica aos processos participativos a partir da critica ao cenario social na

qual essa participacao se realiza.

A existéncia dos espacos publicos de participacdo tem exercido o papel de
confrontar a visdo elitista, tecnocratica e autoritaria de democracia. Proporciona o
reconhecimento do Outro como portador de direitos e da legitimidade dos conflitos,

enquanto dimensdes constituintes da democracia e da cidadania.
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Assim, a democracia, longe de ser a forma de vida dos individuos
empenhados em sua felicidade privada, é o processo de luta contra essa
privatizacdo, o processo de ampliacdo dessa esfera. Ampliar a esfera publica
ndo significa, como afirma o chamado discurso liberal, exigir a intervengio
crescente do Estado na sociedade. Significa lutar contra a divisdo do publico e
do privado que garante a dupla dominacdo da oligarquia no Estado e na

sociedade. (RANCIERE, 2014, p.72)

Monteiro dos Santos (2002) enfatiza em seu trabalho a dimensao publica e
politica da participacdo cidada e defende que os féruns de participagdo carregam em si a
possibilidade de diminuir ou mesmo equilibrar a assimetria de poder politico entre os
segmentos sociais, que quase sempre estd associada as desigualdades e a exclusao
socioespacial. Assim, para o autor, as instancias participativas constituem espacos de
publicizacdo dos conflitos, de negociacdo dos interesses distintos dos segmentos sociais,
e de afirmacado e (re)construcao de identidades coletivas. Neste sentido, os processos
participativos teriam como fim a ampliagdo da democracia, a desconcentragdao do poder
e uma distribuicdo uniforme dos recursos e servicos financiados pela coletividade,

rompendo com a légica que domina o aparelho publico estatal, como destaca Ranciere:

E com toda razdo, pois o que chamamos de democracia é um
funcionamento estatal e governamental que é o exato contrario: eleitos eternos,
que acumulam ou alternam fun¢bes municipais, estaduais, legislativas ou
ministeriais, e veem a populagdo como o elo fundamental da representacdo dos
interesses locais, governos que fazem eles mesmos as leis; representantes do
povo macicamente formados em certa escola de administracdo; ministros ou
assessores de ministros realocados em empresas publicas ou semipublicas;
partidos financiados por fraudes nos contratos publicos; empresarios
investindo uma quantidade colossal de dinheiro em busca de um mandato;
donos de império das midias publicas por meio de suas fun¢des publicas. Em
resumo: a apropriacdo da coisa publica por uma soélida alianga entre a

oligarquia estatal e a econdmica. (RANCIERE, 2014, P.93)

Em contraponto é preciso estar atento ao que Souza (2006) aponta como um
dos problemas da democracia representativa e que podem também ser transferidos
para a democracia direta: “a administracdo e o planejamento racionais, tendo por
objetivo a otimizacdo dos meios, como se os fins fossem pontos pacificos e 6bvios,

levando a reprodugdo do proprio sistema e a san¢do das desigualdades que ele acarreta”.
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Assim, em um contexto de capitalismo desenfreado, o exercicio da cidadania deixa de ser
um fim em si mesmo, para se tornar a luta pelo direito de se incluir numa sociedade
desigual e excludente, mas sem transforma-la em sua esséncia.

Por outro lado, a instauragdo de processos participativos em que se verifica uma
efetiva partilha de poder, requer sujeitos dotados de autonomia. Souza (2006) aponta
que “o exercicio da autonomia nos processos decisorios requer instituicdes e condi¢cbes
materiais que garantam a igualdade de chance de participagdo” e aponta os limites dos
processos que pressupdem sujeitos autdbnomos em uma sociedade marcada pela
heteronomia.

O que todas essas criticas apresentam em comum ¢é a aparente impossibilidade
da participacdo democratica como instrumento capaz de induzir as mudangas
estruturais: “aparentemente, nos ocupamos em buscar melhores condi¢cdes de vida,
compondo um cendrio dividido e fragmentado, tomando a parte pelo todo, contidos nos
limites de um horizonte restrito, sem tratar do presente ou do futuro do capitalismo.
Desistimos de fazé-lo.” (MARICATO, 2012, p.1).

Essa constatacao encontra reforco em um estudo sobre os planos diretores,
publicado pelo Ministério das Cidades na ocasiao do aniversario de dez anos do Estatuto
da Cidade, em 2011. Sobre a capacidade transformadora da gestdo democratica os
organizadores do estudo apontam: “o poder dos grupos privados sobre a produgdo e a
apropriacdo da cidade ndo se altera somente com um chamamento a participacao de
todos os segmentos sociais, tendo em vista que é preciso iluminar os interesses
contraditérios e as vezes inconcilidveis entre esses segmentos” (SANTOS JUNIOR;

MONTANDON, 2011, p.277).

3.3.1 Sobre a autonomia coletiva

De acordo com Souza (2006, p. 321) para que a participacdo seja realmente
efetiva, sua construcao deverad acontecer a partir de sujeitos autonomos, “capazes de
realizarem escolhas em liberdade, com responsabilidade e conhecimento de causa”. Mas
se o sujeito autdbnomo esta em permanente relacio com o outro, essa relacdo so6 se
desenvolvera em igualdade de condigdes se tratar-se também de um sujeito dotado de
autonomia. Assim a efetividade dos processos participativos depende da construcao de

sujeitos autbnomos e também da construcdo da autonomia coletiva.
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Souza (2006, p. 174) define como autonomia coletiva “o consciente e explicito
autogoverno de uma determinada coletividade”, refere-se assim as instituicdes e
condi¢bes materiais necessarias ao exercicio da autonomia, o que inclui “acesso a
informacao suficiente e confiavel que garantam igualdade de chance de participacdo em
processos decisorios”.

Ao tratar sobre a possibilidade de sujeitos autdbnomos de guiar outros sujeitos
em sua busca por autonomia, Foucault recorre a Kant para ilustrar o qudo danoso esse

processo pode se tornar:

(-.) E Kant evoca individuos que seriam pensantes por si mesmos, isto
é, que teriam efetivamente escapado, a titulo individual, dessa preguica e dessa
covardia e que, pensando por si mesmos, adquiririam sobre os outros a
autoridade que estes precisamente reclamam. E sdo portanto essas pessoas
que, obsequiosamente — como dizia Kant ironicamente um pouco mais acima -,
se apossam da dire¢do dos outros. Mas, ao se apossar da direcdo dos outros
apoiando-se na prépria autonomia destes, algumas pessoas, tomando
consciéncia do seu valor, tomando também “da vocacgdo (Beruf) de cada homem
de pensar por si mesmo”, decidem desempenhar o papel de libertadores em
relagdo aos outros. Logo, eles pensam por si mesmos, eles se ap6éiam nessa
autonomia para adquirir autoridade sobre os outros. (..) Ora, diz ele, esses
individuos ndo sdo capazes na realidade de fazer a humanidade sair da sua
menoridade. E por que ndo sdo capazes? Pois bem, precisamente eles
comecgaram pondo os outros sob a sua prépria autoridade, de tal sorte que
esses outros, habituados assim ao jugo, ndo suportam a liberdade e a

emancipacao que lhes é concedida. (FOUCAULT, 2010, p. 33)

Podemos assim inferir que a tentativa de um sujeito autonomo de conferir
autonomia a outros sujeitos, s6 pode resultar na construcio de uma relacdo de
heteronomia. Castoriadis (1982, p.131) alerta que a heteronomia social ndo aparece
simplesmente como o “discurso do outro”, mas o outro submerge no anonimato coletivo,
na impessoalidade dos “mecanismos econémicos de mercado” ou da “racionalidade do
plano”, da lei de alguns, apresentada como lei simplesmente.

Essa é a maneira pela qual “discurso do outro” desaparece e se transmuta em
ideologia, que Chaui (2006, p.15) define como a “forma especifica do imaginario social
moderno, a maneira necessaria pela qual os agentes sociais representam para si

mesmos, 0 aparecer social, econdmico e politico”. Essa aparéncia seria o modo imediato
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e abstrato de manifestacdo do processo histérico, um ocultamento ou dissimulacao do
real e ndo pode ser confundida com uma ilusio ou falsidade (CHAU{, 2006, p.15). Nos
processos participativos é possivel percebermos relagdes marcadas pela heteronomia,
nos mais variados niveis: entre o Estado e seus representantes, o Estado e os
participantes dos processos, entre os proprios participantes do processo e entre esses
ultimos e suas bases, as quais representam nos mais diversos foruns. Essas relacoes
heter6nomas ficam explicitas nos temas que se tornam pauta nestes processos, na
definicdo dessas pautas, nos discursos que sao proferidos e quem tem direito a fala

nestes processos.

3.3.20s espacos publicos e esfera publica

Até aqui, nos esforcamos para entender a necessidade da construcdo da
autonomia dos sujeitos e da coletividade para o estabelecimento de processos
participativos que sejam efetivos tanto no objetivo de incluir desejos e necessidades de
uma coletividade na pauta das decisdes politicas, quanto na contribuicdo para o
processo de continua construcao de autonomia. A partir daqui, nos apoiaremos na teoria
elaborada por Jurgen Habermas (1997) para elucidar as maneiras como essas
necessidades sdao formuladas como demandas coletivas e direcionadas ao sistema
politico.

Habermas propde a andlise das interagdes sociais a partir de duas arenas. Uma
arena da integracdo social, em que sdo desenvolvidas as intera¢des cotidianas que o
autor convenciona chamar de mundo da vida. A outra arena, que o autor denomina
esfera publica, seria a arena onde se dao os processos de comunicag¢do de conteddos,
formacgdo de opinido e tomadas de posicao; “na esfera publica os fluxos comunicacionais
sdo filtrados e sintetizados a ponto de se condensarem em opinides publicas enfeixadas
em temas especificos”(HABERMAS, 1997, p. 92).

Para Habermas é na arena do mundo da vida que se da a acao comunicativa,
fundados nos processos de questionamento, argumentacao e debate, mediados pelo uso
da linguagem, e que resultam em processos conjuntos de deliberacdo. Esse processo
requer sujeitos capazes de problematizar, negociar e redefinir problemas, questoes,

normas e tradi¢cdes culturais, ou seja, requer sujeitos autbnomos.
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Ja a esfera publica foi descrita pelo autor como “uma caixa de ressonancia onde
os problemas a serem elaborados pelo sistema politico encontram eco” (HABERMAS,
1997, p. 90). Neste sentido, a esfera publica tem por objetivo reforcar a pressao exercida
pelos problemas, ou seja, ela ndo pode limitar-se a percebé-los e a identifica-los,
devendo, além disso, tematiza-los, problematiza-los e dramatiza-los de modo
convincente e eficaz, a ponto de serem assumidos e elaborados pelo complexo
parlamentar (HABERMAS, 1997, p. 92). E importante ressaltar que a esfera publica nio
pode ser entendida como uma instituicdo, nem como uma organizac¢do, pois ela nao
constitui uma estrutura normativa capaz de diferenciar entre competéncias e papéis,
nem regula o modo de pertencimento a uma organizagao, etc. Tampouco ela constitui
um sistema, pois mesmo que seja possivel delinear seus limites internos, exteriormente
ela se caracteriza através de horizontes abertos, permeaveis e deslocaveis (HABERMAS,
1997, p. 92). A esfera publica pode adquirir a forma abstrata e perene de encontros
simples ou mesmo circunstancial, fundada no agir comunicativo, e estendé-la a um
grande publico de presentes. Algumas metaforas arquitetonicas como foros, palcos,
arenas sao utilizadas para caracterizar a infraestrutura de tais reunides, que estao muito
ligadas aos espacos concretos de um publico presente.

Para Habermas, a esfera publica politica é como uma estrutura comunicacional
enraizada no mundo da vida através da sociedade civil. A sociedade civil, por sua vez,
compode-se de movimentos, organizacdes e associacdes livres, ndo estatais e nao
econdmicas, os quais captam os ecos dos problemas sociais que ressoam nas esferas
privadas, condensam-nos e os transmitem, a seguir, para a esfera publica politica. O
nucleo da sociedade civil forma uma espécie de associacdo que institucionaliza os
discursos capazes de solucionar problemas, transformando-os em questdes de interesse
geral no quadro das esferas publicas.

Na teoria elaborada por Habermas, os problemas formulados na esfera publica
politica sdo transformados, pela sociedade civil, em objeto de pressdao no sistema
politico, que sdo entdo incluidas na ordem do direito e devem posteriormente ser
incorporadas nas praticas e agdes do Estado. Porém, esse processo de pressdao no
sistema politico é um processo assimétrico, exercido maneira diferente por cada
segmento social e pode encontrar variadas formas de resisténcia na sua implementacao,

conforme relatado pelo autor:
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E quando escolhemos o sistema de acdo administrativa ou o “aparelho
do Estado” como ponto de referencia, a esfera publica politica e o complexo
parlamentar passam a formar o lado-input, a partir do qual o poder social de
interesses organizados flui para o processo de legislagdo. No seu lado-output, a
administracdo encontra a resisténcia dos sistemas funcionais das grandes
organizacdes que fazem valer o seu poder no processo de implementacao. Essa
emancipacio do poder social em relacdo ao processo democratico favorece as
tendéncias enddgenas que levam a autonomia do poder administrativo. Desse
modo, um poder administrativo, tendencialmente auténomo, se liga a um poder
social eficaz - tanto do lado-input como do output - formando uma
contracorrente que atravessa o fluxo dos processos de decisdo democraticos,

dirigidos pelo poder comunicativo. (HABERMAS, 1997, p.59)

Habermas alerta que as garantias dos direitos fundamentais nao conseguem
proteger por si mesmas a esfera publica e a sociedade civil contra deformagdes. Como ja
foi possivel constatar na trajetéria percorrida pelo movimento pela Reforma Urbana.
“Por isso, as estruturas comunicacionais da esfera publica tem que ser mantidas intactas
por uma sociedade de sujeitos privados, viva e atuante. Isso equivale a afirmar que a
esfera publica politica tem que estabilizar-se por si mesma; isso é confirmado pelo
peculiar carater autorreferencial da pratica comunicacional da sociedade
civil’(HABERMAS, 1997, p. 102). Por isso a necessidade constante de duas frentes de
acao pelos movimentos sociais: a) o exercicio de pressao e influéncia sobre o sistema
politico e a estabilizacdo e ampliacdo da sociedade civil e da esfera publica, b) assegurar

sua propria identidade e sua capacidade de agdo. Conforme destaca o autor:

Cohen e Arato observa, esse tipo de “dual politics” nos “novos”
movimentos sociais, os quais perseguem objetivos “ofensivos” e “defensivos” ao
mesmo tempo. Através de uma ofensiva, eles tentam langar temas de relevancia
para toda a sociedade, definir problemas, trazer contribui¢des para a solugdo
dos problemas, acrescentar novas informagdes, interpretar valores de modo
diferente, mobilizar bons argumentos, denunciar argumentos ruins, a fim de
produzir uma atmosfera consensual, capaz de modificar os parametros legais
de formacdo da vontade politica e exercer pressdo sobre os parlamentos,
tribunais e governos em beneficios de certas politicas. Ao passo que
defensivamente eles tentam preservar certas estruturas da associagio e da
esfera publica, produzir contra esferas publicas subculturais e contra-
institui¢des, solidificar identidades coletivas e ganhar novos espacos na forma

de direitos mais amplos e institui¢cdes reformadas. (HABERMAS, 1997, p. 103)



Cap.3 - A CONSTRUCAO DE CRITICAS A PARTICIPACAO DEMOCRATICA | 115

Habermas (1997, p. 105) destaca a impossibilidade da soberania do povo
impor-se apenas através do poder dos discursos informais, mesmo que eles tenham se
originado de esferas publicas auténomas. Para que os discursos informais gerem um
poder politico, sua influéncia tem que abranger também as delibera¢des de institui¢des
democraticas da formagdo da opinido e da vontade, assumindo uma forma autorizada,
passando antes pelo filtro dos processos institucionalizados e infiltrar-se numa

legislacao.

3.3.3 Sobre a acdo e o discurso:

Sempre que a relevancia de um discurso entra em jogo, a questdo
torna-se politica por definicdo, pois é o discurso que faz do homem um ser

politico. (ARENDT, 2007, p.11)

Ao descrever a condigdo humana, Hanna Arendt (2007, p.6) aponta como um de
seus componentes a Vita Activa. Para a autora a Vita Activa seria composta pelo Labor -
atividade que corresponde ao processo biologico do corpo humano, de produgao de tudo
o que é vital ao homem e retirada da natureza de tudo o que é necessario a manutengao
da vida (animal laboraus); pelo Trabalho - atividade correspondente ao artificialismo da
existéncia humana. Produz um mundo artificial de coisas, nitidamente diferente de
qualquer ambiente natural (homo faber) e pela Agado - atividade que exerce diretamente
entre os homens sem a mediacdo das coisas ou da matéria (animal socialis). A autora
aponta que é na acdo que se fundam e se preservam os corpos politicos, que se cria a
condicdo para a realizacdo da histéria, expressa pela pluralidade dos seres humanos. E
pela acdo que o homem exercita a sua capacidade humana de organizacao politica.

A autora busca no pensamento grego a diferenciacdo entre a capacidade do
homem para a associacdo natural, representada pela casa e pela familia, e sua
capacidade para a organizagdo politica. Assim com a participagdo do homem na vida
politica, ha de se diferenciar a vida privada e a vida publica, ou nas palavras da autora
“aquilo que lhe é proprio (Idion) e o que é comum (Koinon)”.

E pela acdo que os individuos se identificam e se relacionam, criam negécios

conjuntos, se associam ou se contrapdem. A autora aponta que a a¢do ou a vida publica:
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(...) somente era possivel depois de atendidas as necessidades muito
mais urgentes da proépria existéncia. O meio de atendé-las era o labor, e
portanto, a riqueza de uma pessoa era muitas vezes computada em termos de
numero de trabalhadores, isto é, de escravos, que ela possuia. Nesse contexto, a
posse de propriedades significava dominar as préprias necessidades vitais e,
portanto ser potencialmente uma pessoa livre, livre para transcender a sua

propria existéncia e ingressar no mundo comum a todos (ARENDT, 2007, p.75)

A partir dessa descrigdo que a autora faz, das condigdes necessarias para o
exercicio (acdo) da vida publica é possivel entender as condi¢des de apatia social sob a

qual Engels descreve a populacdo operaria de Manchester em 1948:

“Até mesmo a multiddo que se movimenta pelas ruas tem qualquer
coisa de repugnante, que revolta a natureza humana. Esses milhares de
individuos, de todos os lugares e de todas as classes, que se apressam e se
empurram, ndo serdo todos eles seres humanos com as mesmas qualidades e
capacidades e com o mesmo desejo de serem felizes? E ndo deverdo todos eles,
enfim, procurar a felicidade pelos mesmos caminhos e com os mesmos meios?
Entretanto, essas pessoas se cruzam como se nada tivessem em comum, como
se nada tivessem a realizar uma com a outra e entre elas sé existe o tacito
acordo pelo qual cada uma s6 utiliza uma parte do passeio para que as duas
correntes da multiddo que caminham em diregdes opostas ndo impegam seu
movimento mutuo - e ninguém pensa em conceder ao outro sequer um olhar.
Essa indiferenca brutal, esse insensivel isolamento de cada um no terreno de
seu interesse pessoal é tanto mais repugnante e chocante quanto maior é o
numero desses individuos confinados nesse espago limitado; e mesmo que
saibamos que esse isolamento do individuo, esse mesquinho egoismo, constitui
em toda a parte o principio fundamental da nossa sociedade moderna, em lugar
nenhum ele se manifesta de modo tdo impudente e claro como na confusio da
grande cidade. A desagregacdo da humanidade em moénadas, cada qual com um
principio de vida particular e com um objetivo igualmente particular, essa
atomizacdo do mundo, é aqui levada as suas extremas consequéncias.”

(ENGELS, 2010, p.68.)

O estabelecimento dessa condicdo de supressdao de necessidades a proépria
existéncia para a participacdo na vida publica, nos negdcios da coletividade, traz para
esse trabalho outra reflexdo: como constituir os espoliados urbanos, aqueles que até
entdo foram mantidos a margem da participagdo politica e dos bonus da urbanizacao em

sujeitos politicos aptos ao exercicio da agdo e do discurso?
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A esse contexto acrescenta-se outro elemento. Hanna Arendt descreve como na
experiéncia da pélis grega a acdo e o discurso separaram-se e formaram-se atividades
cada vez mais independentes. Neste processo a énfase passou da agdo para o discurso, e
para o discurso como meio de persuasao, como forma especificamente humana de
responder, replicar e enfrentar o que acontece ou o que € feito: “O ser politico, o viver
numa polis, significava que tudo era decidido mediante palavras e persuasdo, e nao
através de forga e violéncia” (ARENDT, 2007, p.35).

Assim as relacdes do homem em sociedade seriam mediadas pela a¢do e pelo
discurso, mas principalmente pela acdo. Para Foucault (1999, p. 10) “o discurso nao é
apenas aquilo que traduz as lutas ou os sistemas de dominag¢ao, mas aquilo por que, pelo
que se luta, o poder do qual queremos nos apoderar”. A partir desta proposicao,
podemos inferir que, nos processos democraticos, as relacées de poder estdo expressas
nos discursos que os permeiam: na definicao das pautas, de quem tem o direito a fala,

qual o momento da fala e no que pode ser dito, como Foucault bem expressa:

Sabe-se bem que nao se tem o direito de dizer tudo, que ndo se pode
falar de tudo em quaisquer circunstancias, que qualquer um, enfim, nio pode
falar qualquer coisa. Tabu do objeto, ritual das circunstancias, direito
privilegiado ou exclusivo do sujeito que fala: temos ai um jogo de trés tipos de
interdicdo que se cruzam, se reforcam ou se compensam, formando uma grade

complexa que nao cessa de se modificar. (FOUCAULT, 1999, p.9)

A este processo de exercicio de poder através do estabelecimento de uma

relacdo de heteronomia, Chaui denomina de discurso competente e assim o define:

“Nao é qualquer um que pode dizer a qualquer outro, qualquer coisa
em qualquer lugar e em qualquer circunstancia. Confunde com a linguagem
institucionalmente permitida e autorizada, isto é, com um discurso no qual os
interlocutores ja foram previamente reconhecidos como tendo direito de falar e
ouvir e, enfim, no qual o contetido e a forma ja foram autorizados segundo os

canones da esfera de sua prépria competéncia.” (CHAUI, 2006, p. 19)

Em contraponto a ideia do discurso competente, podemos encontrar em
Ranciere (1996) a ideia do dissenso, que antes de ser a oposicdo do governo com as
pessoas que o contestam, é um conflito sobre a sua propria configuracdo do sensivel. O

dissenso tem por objetivo a distribuicao dos espacos privados e publicos, dos assuntos
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que nele se trata ou nao, e dos atores que tém ou ndo motivos para estar ai para dele se
ocupar. O autor propde, com ideia do dissenso, uma analise que considere os processos
democraticos a partir de quem os ocupa, do que é dito, mas também e principalmente,
pelas auséncias, o que nao é dito, quem ndo os ocupa. Entende ainda como politica, a
perturbacdo da ordem, a partir do confrontamento da pressuposicdo da igualdade de
qualquer ser falante com qualquer outro ser falante. Ndo se inscreve diretamente na
ordem social, manifesta-se apenas pelo dissenso, no sentido mais original do termo: uma
perturbacdo no sensivel, uma modificacao singular do que é visivel, dizivel e contavel.
Nos proximos capitulos iremos analisar como se da no ambito do Estado a
organizacdo de um processo participativo. Veremos como essa organizacao interfere na
qualidade desses processos no que diz respeito a representatividade e legitimidade da

representacdo, no exercicio da autonomia, na atuacao e no discurso dos participantes.



4 0S PROCESSOS PARTICIPATIVOS:
DA EXIGENCIA LEGAL A PRATICA



Cap.4 - 0S PROCESSOS PARTICIPATIVOS: DA EXIGENCIA LEGAL A PRATICA | 120

Até a década de 1980, a atividade de planejamento era tratada como politica de
governo, ou seja, o planejamento urbano era opcional e cabia ao gestor eleito
decidir sobre a elaboracdo e a implementacao de algum planejamento ou norma juridica
direcionado para o ordenamento das func¢bes da cidade. Esse cenario era ainda
resultado da falta, no ambito do Estado, de uma cultura de planejamento das cidades.
Representava também um ponto bastante conveniente aos gestores e alguns setores da
sociedade, porque a auséncia de planos permitia, sem maiores consequéncias, o
atendimento dos interesses de agentes particulares e privados, que permeiam o Estado,
como discutimos no capitulo 2 (POULANTZAS, 1978).

Com a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, o planejamento urbano e o
ordenamento territorial se tornaram ndo s6 uma prerrogativa dos municipios, como
também obrigacdo de seus executivos, resultado, em parte, da mobilizagdo da sociedade

civil em prol de uma reforma urbana:

Isso foi feito especialmente pelo fortalecimento do dispositivo
constitucional que reconheceu o poder e a obrigagio do poder publico,
especialmente dos municipios, de controlar o processo de desenvolvimento
urbano com a formulagdo de politicas territoriais e de uso do solo, nas quais os
interesses individuais de proprietdrios de terras e propriedades tém
necessariamente de coexistir com outros interesses sociais, culturais e
ambientais de outros grupos socioeconémicos e da cidade como um todo. Para
tanto, foi dado ao poder publico o poder de, por meio de leis e diversos
instrumentos juridicos, urbanisticos e financeiros, determinar a medida desse
equilibrio possivel entre interesses individuais e coletivos quanto a utilizagdo
desse bem nao renovavel essencial ao desenvolvimento sustentavel da vida nas

cidades, qual seja, o solo urbano. (FERNANDES, 2010, p.61)

O capitulo da Reforma Urbana, presente na Constituicio Federal de 1988
(CF/88), buscava fazer frente a situacdo dos grandes centros urbanos que viviam os
resultados de décadas de um crescimento populacional vertiginoso, proporcionado por
uma industrializacdo tipica de paises periféricos, caracterizada entre outros, por salarios
que nao propiciavam aos seus trabalhadores condi¢cdes dignas de moradia ou mesmo de
sobrevivéncia, aliado a processos de expansdao urbana em areas desprovidas de
infraestrutura e a especulacdo imobilidria em areas dotadas de infraestrutura. Buscava-

se uma moderniza¢do do paradigma juridico-politico através do controle do uso e da
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ocupacao do solo e do desenvolvimento urbano pelo poder publico e pela sociedade civil
organizada.

Entretanto, a obrigacdo de planejar seu territorio através de um plano diretor,
foi imposta, pela via constitucional, apenas aos municipios com populacdo superior a
20.000 habitantes22. Mais tarde, em 2001, o Estatuto da Cidade estendeu a
obrigatoriedade de elaboracdo dos planos diretores também para: a) municipios
integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas; b) municipios que
pretendam fazer uso dos instrumentos de politica urbana previstos na CF/88, a saber,
parcelamento e edificagdo compulsorios, IPTU progressivo e desapropriagcdo em caso de
ndo edificacdo, subutilizagdo ou ndo utilizacdo do imédvel urbano; c) municipios
integrantes de areas de especial interesse turistico, conforme declaracao emitida pelo
Ministério do Turismo; e d) municipios que se situam em area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional
ou nacional.

Foi também por meio do Estatuto da Cidade, que ficou determinado o papel
central da gestdo democratica da cidade na gestdo urbana e na luta para superar a
enorme desigualdade social caracteristica das cidades brasileiras. Com isso, o processo
participativo passaria a ser a instancia politica de disputa por investimentos e de
pactuac¢do de um planejamento urbano que considere o lugar dos pobres na cidade. Com
0 objetivo de propiciar, aqueles que sempre estiveram excluidos da cidade e de seu
planejamento, a participacdo nas decisdes sobre a regulagdo do uso e da ocupac¢do do
territdrio e a destinacdo dos investimentos publicos.

Assim, o Estatuto da Cidade traz consigo diversos instrumentos para
democratizar a gestao das cidades, buscando propiciar a participacao da populagao nos
processos decisorios, fazendo frente a situagdo até entao vivida, em que somente quem

detém o poder econdmico teria condi¢des de influenciar nas decisdes politicas.

22 Até o ano de 2005, ainda se levantavam duvidas quanto ao enquadramento dos municipios
pelo o critério de populagdo. Foi através da Resolugdo n? 25 do ConCidades, que ficou definido que,
os municipios que deveriam elaborar seus planos diretores até outubro de 2006, seriam aqueles com
populacdo total de 20.000 habitantes, e ndo apenas a popula¢do urbana, tendo como referéncia o
censo de 2000 realizado pelo IBGE.
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4.1 O processo participativo no ordenamento juridico

Embora os planos diretores fossem uma exigéncia para os municipios com mais
de 20.000 habitantes, desde a Constituicdo Federal de 1988, as regras para sua
elaboracdo, o seu conteudo minimo e principalmente a obrigatoriedade do processo
participativo para sua elaboragdo e gestdo, s6 foram definidos por meio do Estatuto da
Cidade, em 2001.

Apesar disso, alguns municipios ja realizavam experiéncias participativas na
elaboracao de seus planos diretores e na destinacao de seus orcamentos, de modo que,
ao ser definida como pré-requisito para elaboracdo dos planos, a participacdo nao
deveria ser para os executivos municipais nenhuma novidade ou invencionismo.

Ainda assim, os processos participativos foram, e ainda sdo, objetos de disputa e
contestacdo, quer seja pela forma como sdo conduzidos, pela amplitude da participacao,

pelo contetido dos debates ou pelos encaminhamentos dados aos resultados.

4.1.1 No nivel federal - O Estatuto da Cidade e o Conselho das Cidades

O Estatuto da Cidade consolidou um paradigma juridico no qual existe
um direito difuso a cidade, ao ordenamento territorial, ao planejamento urbano
e a gestdo democratica da politica urbana, todos direitos da coletividade aos
quais corresponde a obrigacdo do poder publico de promover uma politica
urbana que garanta as fun¢des sociais da cidade e da propriedade. Ndo se trata
mais tdo somente de uma questdo da algada do poder discricionario do Poder

Publico, que faz o que quer, quando e como quiser. (FERNANDES, 2010, p.69)

O Estatuto da Cidade define como diretriz geral a ser seguida pelos municipios
para elaboracdo de sua politica urbana a “gestdo democratica por meio da participacao
da populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacao, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano”. Essa prerrogativa, busca trazer algum equilibrio nas
correlacdes de forgcas que permeiam o Estado e seu aparelho, como apontado por
Poulantzas (1978), possibilitando o acesso das classes menos favorecidas aos processos

decisorios.
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Esse acesso pode se dar por diferentes vias, previstas no capitulo IV do Estatuto
da Cidade, que indica os instrumentos a serem utilizados na gestdo democratica da
cidade, quais sejam: a) o6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional,
estadual e municipal; b) debates, audiéncias e consultas publicas; c) conferéncias sobre
assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; e d) iniciativa
popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
Dessa forma, o Estatuto distribui entre os entes federados: municipios, estados e uniao a
obrigacao de discutirem, junto com a populacdo, as politicas publicas e os investimentos,
através da implantacdo de conselhos e da realizagdo de conferéncias. Neste mesmo
capitulo do Estatuto da Cidade esta prevista ainda a necessidade de se tratar, de forma
participativa e concomitante a elaborac¢ao da politica urbana, as propostas para o plano
plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, buscando garantir que a politica urbana
esteja nutrida dos recursos necessarios a sua implementacao.

No ano de 2004, apenas dois anos antes de vencer o prazo estabelecido pelo
Estatuto da Cidade para que os municipios elaborassem seus Planos Diretores, dados do
IBGE23 davam conta de que do total de 5.560 municipios, 1.570 possuiam 20.000 ou
mais habitantes de acordo com o censo de 2000. Destes, 962 ndo possuiam o plano em
2004, o que significava que 61,3% dos municipios ainda ndo haviam cumprindo as
determina¢des da Lei 10.257/2001. Esse cendrio ndo levava em consideracao os
municipios cujos planos diretores completariam 10 anos em 2006, o que aumentava o
universo dos municipios que deveriam revisar os seus planos diretores.

Assim, nos anos de 2004 e 2005 o Conselho Nacional das Cidades editou trés
resolucdes importantes para o planejamento urbano municipal: a Resolucao n215 de
03/09/2004 que visava a realizacdo de uma campanha nacional de sensibilizacao e
mobilizacao visando a elaboracdo e implementacao de planos diretores participativos,
com o objetivo de construir cidades includentes, democraticas e sustentaveis; a
Resolucdao n? 25 de 28/03/2005 com orientacdes e recomendagdes para a elaboragao
dos planos diretores municipais e a realizagdo dos processos participativos; e a
Resolucao n? 34 de 14/07/2005 com as orientacdes e recomenda¢cdes quanto ao
conteido minimo dos planos diretores. As trés resolu¢cdes foram resultado das

discussoes realizadas na 12 Conferéncia Nacional das Cidades, realizada em 2003, e das

23 IBGE - Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais - Perfil dos Municipios Brasileiros,
Gestdo 2004. Disponivel em http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv28141.pdf
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discussdes em nivel municipal e estadual, que ja aconteciam para a realizacdo da 22
Conferéncia Nacional das Cidades, em dezembro de 2005.

Ja nessa época era possivel verificar a importancia dos processos participativos
em todos os niveis da federacdo, uma vez que as referidas resolu¢des teriam sido
resultado das discussdes realizadas durante a I Conferéncia Nacional das Cidades e da
atuacao do Conselho Nacional das Cidades. Essas resolugcdes buscavam conscientizar o
poder publico e a sociedade civil quanto a importancia do planejamento urbano, propor
diretrizes para a realizacdo de processos que fossem efetivamente participativos e
reduzir a ocorréncia de planos que nao tratassem de fato da questdo urbana.

A resolucdo n? 25 do ConCidades é a que trata especificamente da questdo da
participacao no processo de elaboracao dos planos diretores. Ela estabelece os aspectos
relativos a coordenacdo compartilhada dos processos participativos, a garantia de
acesso da populacdo a informacdo, além da garantia de diversidade na participagdo; o
planejamento integrado, os requisitos para a realizacdo das audiéncias publicas, da
possibilidade de iniciativa da sociedade civil para convocacdo do processo e a
necessidade de submeter a proposta de plano diretor a sociedade civil, antes de remeté-
la a cdAmara municipal.

De acordo com a resolugdo n? 25, a coordenacao do processo participativo deve
ser compartilhada entre o poder publico e a sociedade civil, em todas as etapas do
processo: da elaboracao até a definicdo dos mecanismos para a tomada de decisdo. Esse
compartilhamento pode ser efetivado através de um conselho municipal que seja
responsavel pela questdo urbana. Assim, em muitos municipios a legislacdo urbanistica
determina que o Conselho de Politica Urbana (ou similar) é o responsavel por convocar
a conferéncia de politica urbana, com vistas a elaborar/revisar os planos diretores e a
legislacao urbanistica de forma geral.

Sobre o acesso a informacao, a referida resolucao define a necessidade de ampla
comunicacao publica, em linguagem acessivel, através dos meios de comunicac¢do social
de massa disponiveis, ampla divulgacao do cronograma e dos locais das reunides, da
apresentacdo dos estudos e propostas sobre o plano diretor com antecedéncia de no
minimo 15 dias e a publicacdo e divulgacdo dos resultados dos debates e das propostas
adotadas nas diversas etapas do processo.

No que diz respeito a garantia da diversidade da participacdo e ao acesso da

populagdo ao processo participativo, a resolucdo determina a realizagdo dos debates por
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segmentos sociais, por temas e por divisOes territoriais, tais como bairros, distritos,
setores, entre outros; a garantia da alternancia dos locais de discussao; sendo que as
acoes de sensibilizagdo, mobilizacdo e capacitagdo, devem ser voltadas,
preferencialmente, para as liderancas comunitarias, movimentos sociais, profissionais
especializados, entre outros atores sociais. Este dltimo item remete a intencdo de
alcancar a representatividade dos diversos segmentos sociais, através da participacao de
pessoas com historico de interlocu¢do com os demais membros de seu segmento social,
possibilitando o efeito multiplicador e o maior alcance dos debates.

Sobre o planejamento integrado, o processo participativo de elaboracao do
plano diretor deve ser articulado e integrado ao processo participativo de elaboragao do
or¢amento, bem como levar em conta as proposi¢des oriundas de processos
democraticos tais como conferéncias, congressos da cidade, féoruns e conselhos. Busca-se
assim que a definicdao dos fins a que se propde o planejamento urbano esteja integrada
as decisdes quanto aos meios financeiros para sua adequada implementacao.

Ja as audiéncias publicas para discussdo do plano diretor deverdo atender aos
requisitos de amplo acesso a informacdo e a diversidade da participacdo através de: a)
realizacdo prévia de reunides e/ou plenarias para escolha de representantes de diversos
segmentos da sociedade e das divisdes territoriais; b) realizacdo das audiéncias em
locais e horarios acessiveis a maioria da populacao; c) garantia da presenca de todos os
cidadaos e cidadas, independente de comprovacdo de residéncia ou qualquer outra
condi¢do; d) convocagdo por edital, anunciada pela imprensa local ou, na sua falta, pelos
meios de comunicagdo de massa ao alcance da populacao local; e) as audiéncias deverdo
se dirigidas pelo Poder Publico Municipal, que apds a exposicao de todo o conteudo,
abrira as discussoes aos presentes, as audiéncias devem ser gravadas e, ao final de cada
uma, lavrada a respectiva ata, cujos contetdos deverdo ser apensados ao Projeto de Lei,
compondo memorial do processo, inclusive na sua tramitacao legislativa; f) divulgacao e
distribuicao da proposta do plano diretor para os delegados eleitos com antecedéncia de
15 dias da vota¢do da proposta; g) registro das emendas apresentadas nos anais da
conferéncia; e h) publicacdo e divulgacao dos anais da conferéncia.

Finalmente, a resolucao n? 25 dispde sobre a possibilidade da audiéncia publica
para a revisdo do plano diretor ser convocada pela prépria sociedade civil, desde que
solicitada por no minimo 1% (um por cento) dos eleitores do municipio. Essa

determinac¢do possibilita que a elaboracdo de plano diretor ou mesmo a necessaria
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revisdo posterior da legislacdo, ndo fique subordinada ao interesse politico do gestor em
realiza-la ou ndo. Entretanto, a convocacdo de uma conferencia por meio da sociedade
civil exige um grau de organizacgao e articulacao dos seus atores, raramente encontrado

nos municipios brasileiros.

4.1.2 No nivel local - a previsdo da participagdo em Contagem

No municipio de Contagem a participacdo da sociedade civil nos processos de
planejamento e gestdo urbana ja estava prevista antes mesmo da aprovacdo do Estatuto
da Cidade. Ja no primeiro Plano Diretor, aprovado em 1995, havia a determinacdo de
que o executivo deveria assegurar que os diversos segmentos da sociedade civil tenham
participacdo efetiva na gestao da politica urbana e no processo de monitoracao do Plano
Diretor, tanto no que diz respeito a aspectos normativos quanto a aplicacao de recursos
destinados a melhorias urbanas (Lei Complementar 2760/1995 - art. 68)

Ainda de acordo com o Plano Diretor de 1995, o 6rgdo municipal teria entre as
varias atribuicdes relativas ao planejamento urbano, a atribuicdo de promover a
participacdo da sociedade civil na formulacao e fiscalizacdo da execucdo de politicas
referentes ao desenvolvimento urbano (LC 2760/1995 - Art. 69, inciso VII). A referida
lei continha ainda a previsao da realizacdo, anualmente, da Conferéncia Municipal de
Politica Urbana, com o objetivo de avaliar a condug¢do do processo de implementacao do
Plano Diretor, avaliar seus impactos e propor alteracdes nas diretrizes do Plano.
Entretanto, a intenc¢do de realizar anualmente a Conferencia de Politica Urbana ndo se
referia a um evento com ampla participacao da sociedade e sim um férum de conselhos e
representantes das administracoes regionais, conforme dispunha a lei: “Participardo da
Conferéncia Municipal de Politica Urbana: a Comissao Permanente de Uso do Solo e os
Conselhos Municipais de Transporte e Meio Ambiente, bem como representantes das
Administracdes Regionais e Unidades de Planejamento”. Contrariando o disposto na
legislacao municipal, a I Conferéncia Municipal de Politica Urbana sé foi realizada em
2006, onze anos depois de prevista no primeiro Plano Diretor de Contagem, ja sob a
orientacdo do Estatuto da Cidade e da Resolugdo n2 25 do Conselho das Cidades.

Apesar da auséncia de previsao de implantacdo de um Conselho Municipal
dedicado as questdes urbanas, a Lei Complementar 2760 faz varias referéncias a

Comissdo Permanente de Uso do Solo - CPUS, sem nenhum detalhamento sobre a sua
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composicdo e funcionamento. Somente em 1998, com a aprovacdo da Lei de Uso e
Ocupacdo do Solo, Lei Complementar 3015, é que a CPUS é criada, com carater
deliberativo e composta por oito membros, a saber: trés representantes do executivo
municipal (representantes dos Orgdos responsaveis pelo planejamento urbano, pelo
controle ambiental e pelo transporte e transito), um representante do legislativo, um
representante do Sindicato das Industrias da Construgao Civil - SINDUSCON, um
representante da Associacdo Comercial e Industrial de Contagem - ACIC, um
representante do Conselho Regional de Arquitetura e Agronomia - CREA e um
representante da Camara de Diretores Lojistas de Contagem - CDL-Contagem.

Entre as atribuicbes da CPUS definidas em 1998, tem-se: a) redefinir
zoneamento de terrenos afetados por descaracterizacdo, superposicao ou justaposicao
em decorréncia da implantacdo de novo sistema viario; b) opinar sobre a instalacao de
usos de alto grau de incomodidade na ZUI. 2A, na ZUI. 2B e na ZEU.12%; c) decidir sobre
os casos omissos da Lei; d) decidir em ultima instancia, sobre recursos interpostos
contra decisdes da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano - SMDU relativas as
disposicoes da Lei; e) colaborar na aplicagdo e no cumprimento da Lei e demais normas
urbanisticas; f) propor medidas para o aprimoramento da legislacao urbanistica do
municipio; g) solicitar aos 6rgaos da administragdo municipal informagdes relativas a
aplicacdo da legislagdo urbanistica; h) participar da Conferéncia Municipal de Politica
Urbana.

Percebe-se assim, que ja em 1995 havia uma preocupagdo em ampliar as
discussdes sobre a aplicacdo da legislagcdo urbanistica municipal para além dos técnicos
e gabinetes que compdem o executivo, através da criagdo de uma comissdo, com
participacao de setores da sociedade civil, que auxiliasse nessa tarefa. Entretanto, a falta
de representacao dos movimentos populares explicita a visdo de que este segmento da
sociedade civil ndo € apto a contribuir nas questoes cotidianas do planejamento urbano,
que afinal sdo vistas como questdes eminentemente técnicas. Desse modo, a participacao

nos processos decisorios continuou restrita aos que detém o poder politico e econémico.

24 Zona de Uso Incomodos - ZUI e Zona de Expansio Urbana - ZEU. No caso as ZUI-2A, ZUI-2B
e ZEU-1 eram zoneamentos em que era permitida a instalacio de atividades econdémicas com baixo ou
médio grau de incomodidade, ou de alto grau de incomodidade desde que aprovado pela CPUS. Havia
na Lei de Uso e Ocupacdo do Solo - Lei 3015/98 um anexo dedicado a classificacdo das atividades
quanto a categoria de uso e as condigdes para sua instalagdo.
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Posteriormente, com revisdao da Lei de Uso, Parcelamento e Ocupacgao do Solo
em 2010 (Lei Complementar 082/2010), a CPUS foi transformada em Comissao de
Parcelamento, Ocupac¢do e Uso do Solo - CPOUS. Essa comissao recebeu, além das
atribuicdes ja previstas para a CPUS, mais algumas atribuicdes no que diz respeito a
classificacao e localizagdo das atividades econdmicas e ao parcelamento do solo. Porém,
manteve a mesma composicdo, permanecendo a auséncia de representantes dos
movimentos populares.

Antes disso, em 2006, com a aprovacdo da revisao do plano diretor através da
realizacdo da I Conferéncia de Politica Urbana que resultou na Lei Complementar 033, o
novo plano diretor recebeu um capitulo dedicado a gestdo urbana participativa. Este
novo capitulo criava duas formas de participa¢do, uma através da criacdo de um sistema
de gestdo urbana participativa e a outra através da criagdo do Conselho Municipal de
Politica Urbana - COMPUR.

De acordo com a LC 033, o Sistema de Gestdo Urbana Participativa seria
constituido pelas instancias setoriais de participacdo de ambito municipal e coordenado
pelo Conselho Municipal de Politica Urbana - COMPUR. Assim, se assemelha a um férum
de conselhos e comissdes, numa tentativa de integracdo entre as diversas instancias e
tematicas de participagdo. A plenaria do Sistema de Gestdo Urbana Participativa seria
composta pela Comissdo Permanente de Uso do Solo, criada pela Lei 2760, e
representantes dos Conselhos Municipais de Transportes, Meio Ambiente, Habitacao,
bem como representantes das Unidades de Planejamento. O referido Sistema de Gestdo
Urbana Participativa nunca foi implementado no municipio.

Ja o COMPUR, composto, paritariamente, pelo Poder Publico e a sociedade civil,
foi criado com as seguintes atribuicdes: a) convocar, quadrienalmente, a Conferéncia
Municipal de Politica Urbana; b) monitorar a implementagao das diretrizes, normas e
instrumentos urbanisticos contidos na Lei do Plano Diretor, sugerindo modificagcdes em
seus dispositivos; c) opinar sobre casos omissos na Lei do Plano Diretor, indicando
solugdes para eles; d) convocar, pelo menos uma vez ao ano, a Plenaria do Sistema de
Gestdo Urbana Participativa, composta por todos os membros dos conselhos setoriais
urbanos; e) solicitar de uma ou mais instancias setoriais que constituem o Sistema de
Gestdo Urbana Participativa pareceres sobre matérias diversas, quando for o caso; f)

designar, quando for o caso, grupos de trabalho incluindo a representacao de uma ou
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mais instancias setoriais que constituem o Sistema de Gestdo Urbana Participativa para
apreciar matérias afins; e) elaborar seu regimento interno.

A regulamentagdo do Conselho Municipal de Politica Urbana aconteceu apenas
em 2008, através da Lei 4179, que definiu que o COMPUR seria composto por 24
membros sendo dez representantes do poder executivo, dois representantes do poder
legislativo, quatro membros do setor empresarial, abrangendo os setores industrial,
comercial e de servicos, um membro de entidade de ensino superior, dois membros de
entidades representativas de categorias de profissionais liberais e cinco representantes
de entidades do movimento popular organizado, distribuidos entre membros do
Conselho do Orgamento Participativo, do movimento por moradia, do movimento por
transporte publico, de Organiza¢des Nao-Governamentais de cunho ambientalista, e de
associacoes comunitarias de bairros.

A LC 033 definiu ainda que a Conferéncia Municipal de Politica Urbana teria
como principais objetivos avaliar a conduc¢ao do processo de implementacdo do Plano
Diretor, seus impactos e propor alteragdes nas diretrizes do Plano, sendo que a
Conferéncia Municipal de Politica Urbana deveria se realizar no segundo ano de gestdo
do Poder Executivo.

Tem-se assim um avango com relacdo a legislacdo anterior, no que diz respeito a
criacdo do COMPUR, que prevé a participagdo também dos movimentos populares, em
comparacao com a CPUS/CPOUS. Com a criacdo do COMPUR, a manuten¢do da CPOUS
tinha como objetivo que essa comissdo atendesse a fungdes operacionais da aplicacao da
lei, enquanto que o COMPUR trataria das questdes mais conceituais relativas a politica
urbana. Percebe-se, entretanto, a sobreposi¢do de algumas fungdes atribuidas a CPOUS e
ao COMPUR, sendo atribuicdo exclusiva desse ultimo apenas a convocacdao da
Conferéncia Municipal de Politica Urbana e da plendria do Sistema de Gestdo
Participativa.

O resultado dessa duplicidade de atribuicées entre COMPUR e CPOUS, é que a
CPOUS, tem se reunido regularmente para dar conta das atribui¢cdes que sao também do
COMPUR. Ja4 o COMPUR, esvaziado de suas fungdes, teve sua primeira composicao
definida somente em setembro de 2010, ja as vésperas da convocagdo da II Conferéncia
Municipal de Politica Urbana e tem funcionado de forma muito intermitente, como

veremos na sessao seguinte.
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Atribui¢des do COMPUR (LC 033/2006) Atribui¢des da CPOUS (LC 082/2010)

I convocar, quadrienalmente, a Conferéncia | I definir a classificacdo, a localizagio admissivel e
Municipal de Politica Urbana; as condicbes de instalacao de atividades que nao
II monitorar a implementacdo das diretrizes, | constem nominalmente do Anexo 5 da Lei

normas e instrumentos urbanisticos contidos | II decidir sobre a possibilidade de serem
na Lei do Plano Diretor, sugerindo modifica¢cdes | consideradas oficiais as vias publicas enquadradas
em seus dispositivos; art.45 da Lei

III opinar sobre casos omissos na Lei do Plano | Il decidir sobre outras matérias de sua
Diretor, indicando solug¢des para eles; competéncia, nos termos da Lei;

IV convocar, pelo menos uma vez ao ano, a | IV colaborar na aplicacdo e no cumprimento da Lei
Plenaria do Sistema de Gestdo Urbana | e demais normas urbanisticas;

Participativa, composta por todos os membros | V decidir, como ultima instincia do Poder
dos conselhos setoriais urbanos; Executivo Municipal, sobre recursos interpostos
V solicitar de uma ou mais instancias setoriais | contra decisdes relativas a aplicacio das
que constituem o Sistema de Gestdo Urbana | disposicoes da Lei e de outras normas
Participativa pareceres sobre matérias diversas, | urbanisticas municipais, exceto no tocante a
quando for o caso; aplicacdo de penalidades;

VI designar, quando for o caso, grupos de | VI decidir sobre casos omissos da Lei e demais
trabalho incluindo a representacdo de uma ou | normas urbanisticas municipais;

mais instancias setoriais que constituem o | VII propor medidas para o aprimoramento da
Sistema de Gestdo Urbana Participativa para | legislagdo urbanistica do Municipio;

apreciar matérias afins; VIII solicitar aos o6rgdos da Administragdo
VII elaborar seu regimento interno. Municipal informagdes relativas a aplicacdo da
legislacao urbanistica

IX participar das Plendrias do Sistema de Gestdo
Urbana Participativa e da Conferéncia Municipal

de Politica Urbana.

Quadro 1 Comparacao entre as atribuicées do COMPUR e da CPOUS
FONTE: Contagem - Lei Complementar 033/2006 e Lei Complementar 082/2010

4.2 O processo participativo na pratica - O caso de Contagem

Os movimentos sociais, organizacdes de classe, conselhos e outras formas
associativas se ocuparam em garantir que o ordenamento juridico expressasse, da
maneira mais clara possivel, em quais termos e condi¢6es os processos participativos
devem se desenvolver. Entretanto, apesar de previstos e exigidos pelo ordenamento

juridico, a realizacao dos processos participativos ainda esta longe de ser ponto calmo e



Cap.4 - 0S PROCESSOS PARTICIPATIVOS: DA EXIGENCIA LEGAL A PRATICA | 131

pacifico no planejamento urbano, sendo com frequéncia objeto de disputas entre
sociedade civil e poder publico, quer seja pela sua nao realizacdo, quer seja pela forma
pouco democratica com que muitas vezes sdo realizados esses processos. Na pratica,

eles diferem muito do idealizado e do preconizado na lei.

4.2.1 Al Conferéncia de Politica Urbana

A 1T Conferéncia de Politica Urbana de Contagem foi realizada em 2006. O
processo participativo foi realizado em atendimento ao Estatuto da Cidade, com o
objetivo de revisar o Plano Diretor vigente, que ja havia completado dez anos de
aprovacdo. A Conferéncia foi realizada de forma simultanea e conjunta ao processo
participativo de elaboracado das agendas locais do Programa Agenda 21.

A Agenda 21, por sua vez, foi resultado da Conferéncia Rio-9225. Trata-se de um
documento que estabelece a importancia de cada pais a se comprometer em refletir,
global e localmente, sobre a forma pela qual governos, empresas, organiza¢cdoes nao-
governamentais e todos os setores da sociedade poderiam cooperar no estudo de
solugdes para os problemas socioambientais. Esse processo foi feito em duas etapas. De
1996 a 2002 foi elaborado o documento Agenda 21 brasileira, com a participacdo de 40
mil pessoas de todo o Brasil, conforme informac¢ao do Ministério do Meio Ambiente. A
partir de 2003 iniciou-se a implementacdo da Agenda 21 brasileira e a elaboragdo das
Agendas 21 locais, no nivel municipal.

De acordo com os anais da I Conferéncia Municipal de Politica Urbana de
Contagem, o processo de revisdo do plano diretor municipal foi realizado em quatro
etapas: a preparacgao da conferéncia, diagndstico, discussdo e concep¢do das propostas e
elaboracao do projeto de lei de revisdo do plano diretor, sendo que a participacao da
sociedade civil se concentrava na segunda e terceira etapa do processo.

A primeira etapa foi a de preparacdao da conferéncia, com a composicdo da
equipe técnica para a execuc¢do dos trabalhos, a preparacao dos eventos e a mobilizacao
e divulgacdo dos trabalhos junto a comunidade. A equipe técnica era composta

basicamente pelos técnicos da prefeitura (efetivos e recrutamento amplo) e uma

25 A Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, também
conhecida como Eco-92 ou Rio 92, foi uma conferéncia de chefes de estado organizada pelas Na¢des
Unidas e na cidade do Rio de Janeiro com o objetivo de debater os problemas ambientais mundiais.
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empresa de consultoria contratada para colaborar na elaboragdo de alguns dos estudos
necessarios a leitura técnica e também no suporte as discussdes tematicas realizadas
durante as pré-conferéncias, monitoria das salas, etc. A fase de preparacao envolveu
ainda o levantamento de fontes de informacdes e a preparac¢do da base cartografica para
mapeamento de estudos e propostas.

A segunda etapa foi o diagnostico. A leitura da realidade municipal foi obtida
através de um diagndstico integrado, resultado das contribui¢des reunidas através da
leitura comunitaria e da leitura técnica. A leitura comunitaria foi realizada por meio de
processo participativo, com a realizagdo de varios eventos que buscavam explicar os
objetivos da conferéncia e mobilizar a populacdo para a participacao, além das pré-
conferéncias nas sete administracdes regionais existentes a época no municipio e a
realizacdo de plenaria empresarial, exclusiva para representantes do poder econdémico.
Ja a leitura técnica se caracterizava pelos estudos e analises realizados pela equipe
técnica, tendo por objetivo avaliar mudancas ocorridas na organizagdo territorial e na
estrutura urbana do municipio apés a promulgacdo do Plano Diretor vigente.

A terceira etapa foi a de discussdo e concep¢ao das propostas de revisao do
Plano Diretor. Nesta etapa foram realizadas atividades de formulacao e pactuacao de
diretrizes para as propostas de revisao do Plano Diretor e posterior formulagdo das
propostas. Com base no diagnoéstico resultante da leitura técnica e comunitaria, a equipe
técnica definiu as diretrizes para a elabora¢do das propostas. A partir dai a proposta
geral de revisdo foi elaborada pela equipe técnica e levada para votagdo na Conferencia.

Por ultimo, na quarta etapa, foi realizado o detalhamento da proposta geral, a
elaboracdao do texto do Projeto de Lei, com respectivos mapas, e encaminhamento do
mesmo a Camara Municipal para votacao.

O processo participativo contido nas etapas dois e trés da I Conferéncia
Municipal de Politica Urbana de Contagem foi composto pela abertura da conferéncia,
plenarias regionais e do segmento empresarial, capacitacdo dos delegados e elei¢do do
Forum Gestor, responsavel por aprovar as diretrizes para a elaboracao das propostas e a
plenaria final da conferéncia em que foram aprovadas as propostas para revisdao do
Plano Diretor de Contagem.

O seminario, realizado em 21 de junho de 2006, marcou o inicio da I Conferéncia
de Politica Urbana de Contagem. Realizado conjuntamente com as atividades de

mobilizacdo para a elabora¢do da Agenda 21 Local, o semindrio teve por objetivo expor
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conceitos e objetivos da construcdo da Agenda 21 Local e apresentar metodologia e
plano de trabalho para revisao do Plano Diretor, com énfase nos mecanismos de gestao e
de participacao previstos para implementar o processo democratico. O Semindrio
contou com participacdo do Executivo, do Legislativo e da sociedade civil.

De acordo com os anais da Conferéncia, a infraestrutura utilizada pelo poder
publico municipal para comunicacdo e mobilizacao da populagdo foi a mesma utilizada
para realizacdo do Orgamento Participativo, das conferéncias setoriais e de outras
instancias de gestdo participativa. A mobilizacdo contou com participacao das equipes
das Administracoes Regionais, que forneceram apoio operacional. Também se utilizou
de divulgacdo na midia (jornais, outdoors, volantes, internet, etc.) e de convite aos
conselhos e comissdes das areas urbana e ambiental e distribuicdo de material de
divulgacdo, mostrando a importancia da participacdo da populacdo na construgdo da
Agenda 21 e na revisao do Plano Diretor.

Apesar da descricao oficial dos meios de divulgacdo, a mobilizagdo para os
eventos da I Conferéncia de Politica Urbana de Contagem foi assim descrita por um dos

técnicos da prefeitura:

Nao, ndo encheu. Nao encheu porque assim, a gente tinha uma falha,
porque a prefeitura fazia material, mas o material chegava nas vésperas. A

gente nao conseguia fazer uma mobilizagdo de fato.

Em um segundo momento de participa¢do da sociedade civil na revisdao do Plano
Diretor foram realizadas as pré-conferéncias nas sete administragdes regionais do
municipio, a saber: Eldorado, Industrial, Sede, Ressaca, Nacional, Nova Contagem e
Petrolandia. As pré-conferéncias eram abertas ao publico geral, com énfase nos
moradores de cada regido. O objetivo das pré-conferéncias era levantar, junto a
populagdo, os principais problemas enfrentados e também eleger os delegados que
representariam cada uma das sete regionais na Conferéncia de Politica Urbana. Cada
uma das pré-conferéncias teve a duracao de um dia, sendo realizada na parte da manha
uma plendria de abertura com explicagdo da dinamica e objetivos da conferéncia e
divisdo em salas para as discussdes tematicas. Apds intervalo para almogo, seguia-se a
plenaria final para definicao das propostas da regional e eleicdo dos delegados locais. As

pré-conferéncias contaram com uma média de 70 participantes por pré-conferéncia.



Cap.4 - 0S PROCESSOS PARTICIPATIVOS: DA EXIGENCIA LEGAL A PRATICA | 134

Sobre a infraestrutura disponibilizada pela prefeitura para a realizacdo dos

eventos, a mesma foi assim descrita por um de seus técnicos:

Ah nossa, essa infraestrutura foi muito precaria. Muito precaria porque
a gente tinha que abrir as salas com um computador e um projetor, entdo a
gente pegava projetor na Funec, na Educag¢io, no Meio Ambiente, enfim vocé
saia pegando projetor num canto notebook no outro, pegava 14 na comunicagdo
e na segunda vocé ficava louco, porque tinha que devolver tudo, pra pegar de
novo na outra semana e fazer a mesma coisa. Entdo era tudo muito precario. A
parte no que diz respeito a recepcdo, as pessoas foram muito bem
recepcionadas porque tinha o recurso, teve uma empresa que recebeu, fez o
cadastro, teve o café da manha bacana, teve o almoco. A logistica da conferéncia
foi bacana a infraestrutura que a prefeitura deveria disponibilizar, ela foi
precéria. Porque a gente tinha que ficar assim, correndo atras, o daqui ja esta
agendado, corre no de 1a. E chegava no local o computador falhava, o projetor
ndo projeta, vai no gogé mesmo! Entdo foi um pega-pra-capar, a gente fazer

tudo isso acontecer.

Nas pré-conferéncias foram eleitos ao todo, 35 delegados. A cada regido coube

um numero minimo de quatro delegados, distribuidos proporcionalmente a participagdo

de cada regido na populacio municipal. Os delegados foram distribuidos pelos

segmentos popular, empresarial e técnico, acrescidos dos delegados do Executivo

Municipal, conforme aponta o quadro a seguir.

Tabela 2: Nimero de delegados por segmento

Segmentos da sociedade civil

Regiao Segmento Popular Segmento Segmento quec_u t.lVO

. . . unicipal
Empresarial Técnico

Industrial 5

Eldorado 6

Ressaca 5

Nacional 5

Sede 5

Petrolandia 4

Nova Contagem 5

Total por segmento 35 (46%) 16 (21%) 9 (12%) 16 (21%)

Total de delegados 76 (100%)

Fonte: Anais da I Conferéncia de Politica Urbana de Contagem - Vol. 1
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A plenaria do segmento empresarial foi realizada separadamente dos
movimentos populares. Nessa etapa foram convidadas também as entidades do
segmento especializado, visando ao debate e a indicacao de delegados. No evento, foram
apresentados a sintese da pesquisa relativa ao desenvolvimento econdmico e urbano de
Contagem, realizada pelo Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional da UFMG
(CEDEPLAR-UFMG), e o Estatuto da Cidade: a inser¢do de seus conceitos e instrumentos
no Plano Diretor. Os temas tratados foram abertos ao debate dos participantes.

No processo de capacitagdo, participaram delegados populares eleitos nas pré-
conferéncias e indicados pelos segmentos empresarial e especializado. O curso de
capacitacao foi promovido pelo Executivo, com o objetivo de fornecer subsidios técnicos
para a discussdo nas etapas seguintes, favorecendo e reforcando uma visao integrada da
cidade. Foram realizadas oficinas com o objetivo de aprofundamento dos conceitos de
maior complexidade que seriam utilizados nas discussdes da Conferéncia, bem como
repasse de informacgdes obtidas na Leitura Técnica.

Ao final da capacitacdo dos delegados, os mesmos procederam a escolha, por
segmento, de seus representantes no Férum Gestor. Uma vez que o municipio nao
dispunha de Conselho de Politica Urbana, ou similar, o Férum Gestor tinha por objetivo
atender aos requisitos do Estatuto da Cidade quanto a gestdo compartilhada da
conferéncia e constituia-se paritariamente entre Executivo Municipal e delegados eleitos
pela sociedade civil. Do total de representantes dos delegados no Férum Gestor, 62,5%
foram oriundos do segmento popular, 25% do segmento empresarial e 12,5% do
segmento técnico. Pelo poder executivo participaram do Féorum Gestor o titular e o
adjunto da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente
(SEDUMA), técnicos das areas de planejamento urbano, meio ambiente e habitacdo e
representantes das Secretarias Municipais de Planejamento e Coordenacao Geral, de
Desenvolvimento Econdmico e de Fazenda. O Férum Gestor teve como principal
atribuicdo proceder a validacao de diretrizes para a proposta de revisao do Plano
Diretor.

Na etapa final da Conferéncia, realizada no dia 23 de setembro de 2006, os
representantes da sociedade civil foram, novamente, os delegados. O primeiro momento
da Conferéncia foi destinado a discussdo, em plendrias tematicas, das propostas
formuladas pelo Executivo, a partir das diretrizes validadas pelo Féorum Gestor. As

discussdes tiveram como objeto as propostas formuladas, estruturadas em toépicos
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relativos aos temas: Ordenamento territorial; Diretrizes de intervencdo publica;

Politicas setoriais; Habitacao.

PLANO
DIRETOR 1

AGENDA 21

NICIPAL DE POL
19| 140

Figura 5: Processo de revisio do Plano Diretor e construcao da Agenda 21

Fonte: Anais da I Conferéncia de Politica Urbana de Contagem - Vol. 1

No dia 04 de outubro de 2006, apenas onze dias apds a plenaria final da
Conferéncia e seis dias antes de expirar o prazo previsto no Estatuto da Cidade para a
revisdo de planos diretores com dez anos ou mais de existéncia, o Projeto de Lei
Complementar 018/2006 foi lido na reuniao ordinaria da Camara Municipal. Na mesma
reunido, foi criada uma comissdo, composta por quatro vereadores, que seria
responsavel por analisar e discutir o referido projeto de lei.

O Diario Oficial de Contagem - DOC de 30 de outubro de 2006 traz publicado o
regimento da Conferéncia Legislativa do Plano Diretor de Contagem. De acordo com o
referido regimento, o processo seria conduzido em trés etapas: a) recebimento de
propostas: com prazo até 03 de novembro de 2006 (apenas trés dias Uteis da publicagdo
do regimento) para recebimento de propostas de diretrizes de iniciativa das
organizagdes ndo governamentais e da sociedade organizada; b) discussao de propostas:
em audiéncia publica realizada em 06 de novembro de 2006, leitura e discussdo das
propostas de diretrizes, sistematiza¢do das propostas e c) redacao final: redacdo final
das propostas na forma de Emenda ao Projeto de Lei Complementar n.2 018, pela

Comissao Especial Vereadores.
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O projeto de lei de revisao do plano diretor foi votado em segundo turno na
camara no dia 28 de novembro e em redacao final no dia 05 de dezembro de 2006,
pouco mais de dois meses depois do inicio de sua tramitagcdo na camara municipal. A
leitura da ata da reunido da votacgao final do plano diretor demonstra o quao conturbado
foi o processo de aprovagdo, com disputas e desentendimentos entre os préprios

vereadores:

Na oportunidade, a vereadora Maria José Chiodi também parabenizou a
Comissdo que trabalhou na elaboracdo do Plano Diretor deste municipio.
Aproveitando, essa vereadora pediu desculpas ao vereador Professor Carlinhos
e aos assessores Marcos Botelho e Anderson Diniz pela “forma inadequada”
com que lhes tratou, na discussido das emendas ao Plano Diretor. Reconhecendo
o0 equivoco, Maria José esclareceu que agiu daquela forma, por entender que as
suas emendas ndo seriam contempladas. (Ata da 402 reunido ordinaria da

Camara Municipal de Contagem do ano de 2006)

O projeto de lei aprovado na camara com mais de 50 emendas foi entdo
convertido a proposi¢do de lei 97/2006 e encaminhado para san¢ao da entao prefeita. A
Lei Complementar 033/2006 foi publicada em 29 de dezembro de 2006, pouco mais de
seis meses depois do inicio da Conferéncia. Junto com a publicagdo da lei, um oficio
enderegado ao presidente da camara apresentava as razoes dos cerca de 23 itens que
foram vetados e tinha em sua introdu¢do uma clara referéncia ao processo participativo

realizado pelo executivo municipal:

0 exame da Proposi¢do de Lei em referéncia, considerou, dentre outros
aspectos relativos a estrutura urbana, a coeréncia do texto legal e ao processo
participativo que antecedeu a elabora¢do do Projeto de Lei Complementar n?

018/06.
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0 processo participativo mediante o qual o Poder Executivo Municipal
procedeu a revisdo do Plano Diretor, em atendimento ao disposto no art. 40, §
4.°, inciso I, da Lei Federal n.°10.257/01 (Estatuto da Cidade), foi a I
Conferéncia Municipal de Politica Urbana de Contagem, convocada por meio do
Decreto n? 390, de 20 de junho de 2006, realizada no periodo de junho a
setembro de 2006. Este processo envolveu aproximadamente 400 cidadaos,
que realizaram a leitura comunitaria da realidade, no qual foram eleitos 76
delegados representantes da sociedade civil (segmentos popular, empresarial e
especializado) e o Poder Executivo Municipal, que participaram da etapa de

deliberacdo sobre propostas.

Elaboradas pelo Poder Executivo e norteadas pelas leituras técnica e
comunitaria e por diretrizes aprovadas por um férum gestor constituido
paritariamente pela sociedade civil e Executivo, as propostas foram submetidas

aos delegados em quatro plendarias tematicas e na 22 plendria geral.

A plenaria tematica constituiu-se em momento de apresentacio,
discussao e aprovagdo das propostas do Executivo e de emendas dos delegados

da sociedade civil.

A 22 plendria geral constituiu-se na instancia final de deliberagao da
Conferéncia. A partir das propostas aprovadas na Conferéncia, o Poder
Executivo Municipal elaborou o Projeto de Lei Complementar n? 018/06,

enviado a Camara Municipal de Contagem. (Didrio Oficial de Contagem, n?

2316, 29/12/2006)

Uma anadlise dos eventos ocorridos durante a I Conferéncia Municipal de Politica
Urbana de Contagem nos permite chegar a algumas conclusoes: a realizacao do evento e
curto espaco de tempo entre o inicio da conferéncia e a publicacdo da lei, apenas seis
meses, demonstram que os prazos definidos pelo Estatuto da Cidade foram o principal
motivador da realizacdo da conferéncia. Apesar de realizar a conferéncia, em
atendimento a norma legal, a mesma foi feita em sua exigéncia minima e com a minima
infraestrutura possivel. Apds a realizagcdo da conferéncia percebe-se o conflito entre o
poder legislativo local e o resultado da conferéncia apresentado na forma de projeto de
lei, resultando assim na convocacao de outro processo participativo de forma a validar
as emendas a serem apresentadas.

Entre as propostas aprovadas na I Conferéncia Municipal de Politica Urbana e

que foi incorporada na Lei Complementar 33/2006 estava a de criacdo do Conselho
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Municipal de Politica Urbana e a convocag¢do, quadrienalmente, da Conferéncia de

Politica Urbana com vistas a revisao do plano diretor.

4.2.2 A1l Conferéncia Municipal de Politica Urbana

A 1I Conferéncia Municipal de Politica Urbana teve seu inicio no ano de 2010 e
foi realizada em atendimento ao Plano Diretor municipal que determina que a
Conferéncia de Politica Urbana deve acontecer quadrienalmente e no segundo ano do
mandato, com o objetivo principal de avaliar a condug¢ao do processo de implementacao
do PD, seus impactos e propor alteracdes nas diretrizes do Plano.

Entretanto, para a realizacdo da Conferéncia Municipal de Politica Urbana era
necessario, antes de tudo, o estabelecimento do Conselho Municipal de Politica Urbana,
ao qual caberia convocar a referida conferéncia. Apesar de ter sido criado em 2006,
através da Lei Complementar 033, que institui o Plano Diretor, e ter sido regulamento
em 2008, através da Lei 4179, o COMPUR, nao havia sido composto até 2010.

A eleicao de membros do COMPUR, representantes dos segmentos da sociedade
civil, movimentos populares, empresarios, ONGs, universidades e 6rgdos de classes e
sindicatos, se deu no dia 27 de setembro de 2010 e a primeira reunido, com a posse dos
conselheiros, previamente indicados pelo executivo e legislativo e eleitos em
assembléias realizadas pela sociedade civil, foi realizada no dia 05 de outubro de 2010.
Nessa primeira reuniao ordinaria o COMPUR aprovou o seu regimento interno, através
da resolucdo 001, constituiu a comissdo organizadora da II Conferéncia Municipal de
Politica Urbana, através da resolucdo 002 e convocou a II Conferéncia e aprovou o seu
regimento através da resolugdo 003. De acordo com o regimento da conferéncia, a
mesma teria duragao de outubro de 2010 a abril de 2011. Entretanto a mesma se
estendeu até novembro de 2011, com pouco mais de um ano de duracgao.

Apenas quinze dias depois da primeira reunido do COMPUR aconteceria a
abertura da II Conferéncia Municipal de Politica Urbana, em uma terga-feira, no dia 21
de outubro de 2010. O evento foi realizado no auditério do Centro Industrial e
Empresarial de Minas Gerais - CIEMG, com inicio as 19:00 horas e termino as 22:15
horas. O evento foi composto pela apresentacdo dos objetivos da Conferéncia e a sua
metodologia, com énfase nos eventos com participacdo popular e pela palestra

“Contagem frente as Perspectivas de Desenvolvimento Metropolitano”, ministrada pelo
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coordenador do Plano Diretor Metropolitano da RMBH e professor da UFMG, arquiteto e
urbanista Roberto Luis de Melo Monte-Mor.

Em 04 de novembro de 2010, no mesmo auditdrio da CIEMG, foi realizado uma
Mesa Redonda com o objetivo de difundir conceitos e informag¢des a serem usadas nas
etapas posteriores do processo. A Mesa Redonda teve dois expositores: José Abilio Belo
Pereira, arquiteto e urbanista, especialista em Planejamento Urbano Participativo que
discorreu sobre o tema “Planejamento Urbano para Cidades Sustentaveis - Direitos e
Deveres” e Manoel Teixeira Azevedo ]Jr., arquiteto e urbanista, mestre em Planejamento
Urbano e Regional, que discorreu sobre o tema “Cidade e Cidadania: Producao e Uso dos
Espacos Publicos”.

As pré-conferéncias ou plendrias regionais foram realizadas nas oito regionais26
no periodo de 27/11/2010 a 18/12/2010, com dois objetivos: fazer a Leitura
Comunitdaria da cidade e eleger delegados representantes de cada regido para debaterem
e votarem as propostas na Plendria Final da Conferéncia.

A exemplo da I Conferéncia de Politica Urbana, as plenarias regionais
aconteceram sempre aos sabados, em duas Regides simultaneamente. Entretanto, na II
Conferéncia o tempo dedicado as discussoes foi menor. Desta vez as plenarias regionais
iniciavam as oito horas da manha e se encerravam ao meio dia e meia, com duracao
média de quatro horas e meia.

Compareceram as oito plendrias regionais um total de 233 pessoas, um nimero
muito reduzido se comparado a populacdo total do municipio de mais de 640 mil
habitantes e também menor do que os 400 participantes da I Conferéncia. O perfil dos
participantes era na maioria do sexo masculino (cerca de 60% dos participantes) com as
idades dos participantes predominantemente na faixa entre 41 e 50 anos, seguida pela
faixa de 51 a 60 anos. A maioria das pessoas fazia parte de Associacdes de
Bairro/Moradores (35,2%) e do total de 233 pessoas, quase 70% faziam parte de
alguma entidade ou associacdo, demonstrando algum engajamento anterior com

movimentos sociais.

26 Na | Conferéncia de Politica Urbana de Contagem realizada em 2006, as pré-conferéncias
foram realizadas nas sete regionais administrativas. Ja em 2010, quando da realizagdo da II
Conferéncia de politica urbana, Contagem contava com oito regionais administrativas, sendo que a
Regional Riacho, foi a ultima a ser criada, através da Lei Complementar 060/2009 que modificou a
estrutura da administracdo municipal.
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As plendrias aconteceram em sua maioria em escolas, utilizando-se da
infraestrutura das salas de aula, para as discussdes tematicas, e das quadras esportivas,
para as plenarias. Sobre a infraestrutura para a realizag¢do da II Conferéncia, uma técnica

da prefeitura oferece o seguinte relato:

Era tudo muito dificil, por exemplo, pra vocé arrumar lugar pra fazer as
plenarias, era tudo muito dificil, faltava a gente pedir pelo amor de Deus, nao
tinha os equipamentos, a gente custava a conseguir os equipamentos.Todo o
processo, ndo sé com a sociedade civil, mas também o processo de leitura
interna, era uma luta constante.(...) Até dentro do corpo técnico da secretaria e

das outras secretarias, nem todo mundo estava atento e querendo participar.

Cada Plendria Regional cumpriu quatro etapas: inscricdo e cadastramento dos
participantes, plenaria de abertura, grupos de trabalho e plendria de encerramento. Ao
chegarem ao local da Plenaria Regional os participantes eram inscritos e cadastrados. No
ato de inscricdo e cadastramento, os crachas fornecidos indicavam os Grupos de
Trabalho em que os participantes se distribuiriam para fazer a discussdo relativa a
Leitura Comunitaria. O processo de escolha dos participantes quanto ao tema a ser
debatido nos grupos de trabalho variou ao longo do processo. Enquanto nas plenarias da
Sede e do Petrolandia o participante pode escolher livremente o grupo de trabalho que
iria integrar, dentre cinco grupos previstos, nas demais plenarias, os crachas passaram a
ser distribuidos de forma equitativa aos participantes, de modo a garantir presenca
equilibrada nos diversos grupos de trabalho, que foram reduzidos de cinco para quatro.
Se por um lado essa forma de conduzir as plendrias visava garantir um quorum minimo
para todos os temas a serem debatidos, por outro lado significava uma interferéncia
direta no direito de escolha dos participantes em debater o tema que mais lhe
interessava.

Na plenaria de abertura o coordenador do evento fazia uma breve apresentacao
sobre a revisdo do Plano Diretor e a Plenaria Regional; os objetivos da Plenaria; a
dinamica a ser observada durante os trabalhos; a formacao e papel desempenhado pelos
grupos de trabalho - constituicdo, coordenacdo, relatoria; os temas a serem debatidos
nos grupos; a eleicdo dos delegados: o nimero a ser eleito e os critérios. Para se
candidatar a delegado da conferéncia o participante deveria ser morador da regional em

que se realizava a plendria, ter realizado a inscri¢do e preenchido o cadastro do evento.
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Os grupos de trabalho tinham como objetivo fazer a leitura comunitaria por
meio dos seguintes temas pré-estabelecidos: a) crescimento urbano, distribuigdo
espacial da populacdo e qualidade dos assentamentos residenciais; b) localizacdo das
atividades e equipamentos urbanos, centros especializados e diversificados, uso do solo
e qualidade ambiental; c) articulagdes internas e externas a Contagem e a mobilidade da
populacdo; d) condi¢des ambientais e de saneamento no Municipio; e) identidades,
espacos publicos, patrimdnio natural e cultural. Ao longo do processo os temas:
localizagdo das atividades e equipamentos urbanos, centros especializados e
diversificados, uso do solo e qualidade ambiental e identidades, espagos publicos,
patriménio natural e cultural foram fundidos em um tnico grupo de trabalho, de forma a
garantir um quorum minimo para as discussoes, pois eram os grupos menos concorridos
nas inscricoes.

A discussao nos Grupos de Trabalho - GT seguia um roteiro que iniciava com a
leitura de texto de referéncia, seguido das questdes propostas relativas ao tema, para
fomentar o debate. Abria-se a fala aos participantes e eram registradas as opinidoes dos
mesmos, traduzidas em pontos positivos e pontos negativos. O grupo escolhia entdo um
relator, que seria encarregado de apresentar na plenaria de encerramento o relatério do
GT, devidamente validado pelos seus integrantes.

Os pontos discutidos nos GTs eram entdo levados para as plenarias de
encerramento, para apresentacdo dos resultados produzidos e eleicio dos delegados
regionais titulares e suplentes. Neste momento, os relatores apresentavam os pontos
positivos e negativos levantados nos grupos e os demais participantes podiam fazer
alteracdes ou acréscimos, os pontos aprovados pela maioria simples dos presentes na
plenaria passavam a compor a leitura comunitaria.

Ja a eleicao dos delegados era feita por chapa, em quase todas as regionais, com
a excecdo da Regional Vargem das Flores, houve a apresentacao de apenas uma chapa,
de forma que todos os candidatos a delegado eram eleitos, como titular ou suplente.
Cada regional foi contemplada com um nimero minimo de seis delegados titulares,
numero que variava de acordo com a populacdo da regional, e o correspondente a 50%
do numero de titulares como delegados suplentes.

Um ponto interessante das plendrias regionais era o intervalo do lanche. Neste
momento, que acontecia no final das discussées dos grupos de trabalho e antes da

plenaria de encerramento, havia um movimento natural em que as pessoas discutiam
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entre si os pontos mais polémicos levantados nos grupos e articulavam entre si as
candidaturas para delegados. Em geral, percebia-se a preocupa¢dao em contemplar as
varias associacdes presentes, a representatividade dos bairros que compunham a
regional e até com a disponibilidade de cada um dos candidatos para participar do
restante do processo e o conhecimento prévio para lidar com o tema. Quase sempre, no
momento da eleicdo dos delegados, os participantes ja haviam consensuado entre si,

inclusive quem seriam os titulares e os suplentes.

Cx Naimero de
Data Regidao Local delegados
Petrolandia Escola Municipal Izabel de Matos 6 titulares e
Nascimento 3 suplentes
27/11/2010
11/ Sede Escola Municipal FUNEC-CENTEC 6 titulares e
3 suplentes
Industrial Escola Municipal Nossa Senhora 7 titulares e
Aparecida 4 suplentes
04/12/2010
Riacho Escola Municipal Cindida Rosa 6 titulares e
do Espirito Santo 3 suplentes
Eldorado Escola Municipal Vasco Pinto da 8 titulares e
Fonseca 4 suplentes
11/12/2010
Nacional Igreja  Nossa  Senhora da 6 titulares e
Conceicao 3 suplentes
Vargem das Flores  Escola Municipal Ana Guedes 6 titulares e
3 suplentes
18/12/2010

7 titulares e
4 suplentes

Ressaca Casa de apoio CRAS Ressaca

Quadro 2 Resumo das informagdes sobre cada uma das plenarias regionais.

Fonte: Anais da II Conferéncia de Politica Urbana de Contagem

Ja a plenaria do segmento empresarial ocorreu separadamente do segmento
popular, cerca de trés meses depois, no dia 15 de marco de 2011, uma terca-feira, no
auditorio do CDL-Contagem. De acordo com os Anais da II Conferéncia (CONTAGEM,
2012), a plenaria tinha como objetivos complementar a leitura comunitaria, buscando
identificar a Otica empresarial sobre o desenvolvimento urbano e o Plano Diretor
municipal e eleger os delegados representantes do segmento empresarial nas demais
etapas da conferéncia.

Ao todo foram vinte e trés participantes, na maioria homens (82%), todos

representavam alguma associacdo do segmento empresarial. Estavam presentes
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representantes da Camara de Diretores Lojistas - CDL, Associacdo Comercial e Industrial
de Contagem - ACIC, Centro Industrial e Empresarial de Contagem - CIEMG, Sindicato
das Industrias da Construcdo Civil - SINDISCON, entre outras.

A plenaria era composta por sessdo de abertura na qual foi feita uma breve
apresentacdo sobre a revisdo do Plano Diretor; os objetivos da Plenaria e a dindmica dos
trabalhos. No caso da plendria empresarial, foram formados apenas 2 grupos de
trabalho nos quais foram debatidos todos os quatro temas: a) Crescimento Urbano; b)
Uso do Solo, Centros, Identidade, Espagos Publicos, Patrimo6nio Natural e Cultural; c)
Articulag¢des Internas e Externas e Mobilidade da Populagao; d) Condi¢ées Ambientais e
de Saneamento. Assim, diferentemente das plendrias regionais, nas plendarias do
segmento dos empresarios todos tiveram a oportunidade de debater os quatro temas
propostos, participando de forma mais ampla das discussdes.

De modo andlogo as plenarias do segmento popular, o intervalo para o lanche
representava um momento de articulacdo, principalmente no diz respeito a definicao
dos delegados suplentes e titulares. Finalizadas as discussdes, foram eleitos 14
delegados titulares e 7 delegados suplentes, entre as entidades representativas desse
segmento, distribuidos entre os setores industrial, comercial e de servigos.

Curiosamente, a plenaria do segmento empresarial durou menos tempo do que
as quatro horas previstas. Em pouco menos de trés horas a plenaria ja havia se
encerrado. As discussdes nos grupos temadticos foram bastante objetivas, os
participantes expunham os pontos que achavam importantes e ndo havia muita
discussao sobre os pontos levantados, apenas acréscimos de novos pontos. Quase ndo
havia interferéncia entre as falas, apenas concordancias, representando um grupo
aparentemente muito coeso.

A etapa seguinte foi a capacitacdao dos delegados. A capacitacdao aconteceu no
meés de abril de 2011. Foram quatro oficinas realizadas de terca a quinta-feira no
periodo da noite, com inicio as 19:30 horas e uma oficina realizada no sabado no
periodo da manha. O programa da capacitacdo dos delegados era composto por seis
modulos com as seguintes tematicas: a) Contagem: insercio na RMBH, aspectos
econdmico, social e urbano/ ambiental do Municipio - histérico, dados atuais e
perspectivas; b) Introducdo a legislacdo urbanistica: Estatuto da Cidade, conceitos
relativos a Politica Urbana (Plano Diretor, Zoneamento, Parametros e Instrumentos) e

Plano Diretor de Contagem: Ordenamento Territorial, Macrozoneamento, Areas
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Especiais, Instrumentos e Gestao Participativa; c) Diretrizes setoriais da Politica Urbana:
Mobilidade Urbana - conceitos, situacdo atual e conteido no Plano Diretor; d) Diretrizes
setoriais da Politica Urbana: Patrimo6nio Natural e Cultural - conceitos, situacdo atual e
conteido no Plano Diretor; e) Diretrizes setoriais da Politica Urbana: Habitacdo de
Interesse Social - conceitos, situacdo atual e conteido no Plano Diretor; f) Diretrizes
setoriais da Politica Urbana: Meio Ambiente e Saneamento conceitos, situacao atual e
conteudo no Plano Diretor.

De uma forma geral, foi grande a participagdo nas oficinas de capacitagao.
Foram convocados para a capacitacdo todos os 110 delegados titulares e os 55
suplentes, sendo que do total de 165 delegados apenas 18 ndo compareceram em
nenhuma das oficinas, que ndo eram pré-requisito para participacao na plendria final.

A etapa seguinte do processo participativo realizado foi a apresentacdo para
aprovacdo pelo COMPUR, das Diretrizes Gerais e Especificas para elaboracdo das
propostas para revisao do Plano Diretor. De acordo com os anais da Il Conferéncia, com
base no diagnéstico integrado, que envolvia a leitura comunitaria e a leitura técnica da
realidade urbana do municipio, foram formuladas nove Diretrizes Gerais e catorze
Diretrizes Especificas.

Na segunda reunido ordinaria do COMPUR, realizada no dia 14 de setembro de
2011, quase um ano depois da primeira reunido ordindria, foi apresentado o diagndstico
integrado, os principais desafios identificados e as Diretrizes Gerais e Especificas para
revisdo do Plano Diretor. Se por um lado a aprovacdo das diretrizes pelo Conselho
poderia ser entendida como uma tentativa de compartilhar com a sociedade civil as
decisOes sobre os limites para as mudancas a serem feitas no plano, por outro lado essa
medida teria um alcance restrito uma vez que as diretrizes foram elaboradas pelo
proprio executivo. Ao final da discussdao, apenas trés das vinte e trés diretrizes
apresentadas tiveram algum destaque: duas delas eram referentes a implantacdao de
grandes conjuntos residenciais e restricdes a sua implanta¢do em zoneamentos onde sao
permitidas atividades econémicas com maior impacto na qualidade do meio urbano e a
outra proposta dizia respeito a manutencdo do perimetro urbano como estava, sem
expansdo de seus limites. As duas primeiras foram aprovadas com modificacdes e a
ultima foi aprovada sem modificagdes, ap6s muita discussdo. As demais diretrizes foram

aprovadas como apresentadas.
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O conjunto das propostas formuladas pelo executivo foi enviado aos delegados
titulares e suplentes em 29 de setembro de 2011 para conhecimento e eventual
proposicao de emendas aditivas ou substitutivas as propostas originais, com prazo até
07 de outubro de 2011. De acordo com a o regimento da Conferéncia, a supressao de
propostas sO poderia ser feita por votacdo, na Plenaria Final. As propostas foram
encaminhadas por email para os delegados, aqueles que ndo tinham acesso a email,
foram comunicados por telefone que as propostas seriam disponibilizadas, no formato
impresso, na Secretaria de Desenvolvimento Urbano, onde poderia ser retirada no
horéario de 8:00 as 17:00 horas.

A forma como as propostas elaboradas pelo executivo dificultou o acesso dos
delegados, uma vez que uma parte consideravel dos participantes, representantes da
sociedade civil ndo tinha email ou a disponibilidade para a retirada o material em
horario comercial. Esse contratempo pode ter influenciado na quantidade de delegado,
dos 60 titulares representantes dos movimentos populares, apenas dois apresentaram
emendas as propostas do executivo. Por outro lado, o amplo prazo entre a divulgacao
das propostas e a Plenaria Final (35 dias), possibilitou que os participantes pudessem
conhecer e debater com seus pares as referidas propostas, antes da realizacdo da
Conferéncia.

Ao final do prazo estabelecido para apresentacao de emendas, o conjunto das
propostas foi remetido ao COMPUR para avaliagdo quanto a pertinéncia da matéria ao
Plano Diretor e quanto ao atendimento as diretrizes gerais e especificas aprovadas pelo
conselho. As propostas foram avaliadas em reunido extraordindria realizada pelo
COMPUR, em 25 de outubro de 2011, no auditério da Prefeitura Municipal de Contagem.

A Plenaria Final da Il CMPU, com o objetivo de deliberar sobre as propostas para
revisdo do Plano Diretor, aconteceu em 05 de novembro de 2011, mais de um ano
depois do inicio da conferéncia, na Fundag¢do Centro das Industrias das Cidades
Industriais de Minas Gerais de Apoio a Educagdo, Cultura e Meio Ambiente
(FUNCICI/MG).

Participaram da Plenaria Final 127 delegados entre titulares e suplementes.
Foram delegados, além dos eleitos nas plenarias regionais e empresarial, os membros do
COMPUR, que eram delegados natos, e os delegados indicados pelo executivo e o

legislativo na seguinte proporg¢ao:
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Tabela 3 Composicao da delegacao da I CMPU

Poder publico Sociedade civil

Origem dos

delegados Indicados pelo [ndicados pelo Segmento Outros Total
. s . segmentos e
Executivo Legislativo Empresarial
moradores
COMPUR 10 02 04 08 24
Conferéncia 16 04 14 52 86
Total 26 (23,6%) 06 (5,4%) 18 (16,4%) 60 (54,6%) 110 (100%)

Fonte: Anais da II Conferéncia de Politica Urbana de Contagem

O credenciamento dos participantes teve inicio as 8:00 horas e continuou até as
10:00 horas. Apenas os delegados titulares recebiam o cracha que lhes permitia o direito
a voto nas plendrias tematicas e final. Os delegados suplentes eram credenciados como
observadores, e somente ap6s o prazo final para o credenciamento é que recebiam o
crachd para voto, caso ndo comparecesse o titular da sua respectiva regional ou do
segmento empresarial, no caso dos empresarios. Os delegados titulares e os suplentes
quando substituindo titulares participaram da Plendria Final com direito a voz e voto. Os
delegados suplentes, os convidados e os observadores tiveram direito apenas a voz. Os
participantes recebiam no ato do credenciamento o material constante do regulamento
da Plenaria Final da Il Conferéncia Municipal de Politica Urbana e o conjunto de todas as
propostas e emendas organizadas por plendria tematica na qual seriam discutidas e
identificadas quanto ao autor da sua proposicao.

No ato do credenciamento, as pessoas podiam escolher participar de uma das
quatro plenarias tematicas previstas: ordenamento territorial / habitagcdo; ordenamento
territorial / meio ambiente; ordenamento territorial / espagos publicos / patrimdnio
cultural; mobilidade, transporte e transito. A plendria com o tema ordenamento
territorial / habitacdo foi a mais concorrida, nela as propostas mais polémicas eras as
relativas as Areas de Interesse Social - AIS e algumas restricdes para instalagido de
conjuntos residenciais em zoneamentos destinados a atividades econémicas de grande
porte. Em um momento do credenciamento foi suspensa as inscricdes dos participantes
nesta plenaria tematica. Se por um lado a medida buscava dar equilibrio as plenarias
tematicas e garantir o quorum minimo para a discussdao dos demais temas, por outro

lado a medida significava o cerceamento do direito de escolha dos delegados.
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A Plenaria Final foi realizada em trés etapas: 12 Plendaria Geral, Plendrias
Tematicas, 22 Plenaria Geral. Na 12 Plenaria Geral foram abertos os trabalhos com a
apresentacdo das Diretrizes para a revisao do Plano Diretor, validadas pelo COMPUR, a
aprovacdo do Regulamento da Plenaria Final e explicagcdo da dinamica dos trabalhos.

Nas Plenarias Tematicas os delegados dedicaram-se a discussdo das propostas
do executivo e das emendas dos delegados, bem como a validacdo das Propostas e
Emendas. Neste momento ndo era mais possivel apresentar novas propostas, cabendo
aos delegados aceitar, sugerir mudangas na redag¢do ou rejeitar as propostas e emendas.
As plenarias tematicas tiveram duragao de uma hora e meia e foram conduzidas com
seguinte dinamica: fazia-se leitura de cada uma das propostas, o delegado que
discordasse da proposta ou desejasse esclarecimento deveria pedir destaque para a
mesma. As propostas ndo destacadas eram automaticamente consideradas aprovadas
pelo grupo e as propostas alvo de destaque, bem como aquelas que possuiam emendas,
eram discutidas e votadas, sendo a aprovacdo ou nao-aprovacdo decidida por maioria
simples. Somente as propostas aprovadas nas plendrias tematicas foram levadas a
votacdo na 22 Plendria Geral. Os resultados das discussdes das plendarias tematicas foram
consolidados em um texto para ser apresentado na 22 Plenaria Geral. Sobre as votacdes

nas Plendrias Tematicas, um técnico da prefeitura fez a seguinte observacgao:

Analisando bem friamente, a gente percebe que ha um movimento a
favor e contra determinadas propostas. E 1égico que a gente como técnico fica
torcendo por algumas propostas, ndo tem como a gente ser tao imparcial assim.
Entdo de certa forma a gente tende a puxar algumas coisas que a gente acha que
vai ser bom pra cidade. Isso assim, eu ndo consigo ver a participagdo técnica
num processo desses sendo absolutamente neutra e imparcial. Assim como a
populacdo ali, também se mobiliza de alguma forma, por exemplo: tem o setor
empresarial que tem os seus interesses pessoais e financeiros naquilo, é
legitimo que eles defendam, né? Mas tem que tomar um cuidado para o peso
ndo ser s6 esse. Entdo a gente também tem que ficar de olho nesses
movimentos, pra ndo pesar apenas o interesse de uma parcela de segmento da
sociedade civil. Entdo a gente tem que ficar muito atento com isso, porque a
gente percebeu o movimento dos empresarios, e eles fecharam em um grupo
Unico (plendaria tematica) e a gente ficou com receio que a gente ja imaginava
que eles iam fechar dentro de um grupo de discussao, e a gente ficou com muito
medo da proposta deles prevalecer, porque o resto da sociedade civil ndo

estava atenta, ndo percebia alguns riscos. Entdo de certa forma a gente fez
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algum movimento pra tentar neutralizar essas coisas que poderiam prevalecer
o interesse de apenas um em relagdo aos demais. Tentar dar um equilibrio, ndo

deixar sé parte de um segmento prevalecer dentro de um grupo.

Na 22 Plendaria Geral realizou-se a deliberacdo sobre as propostas e emendas
que foram validadas pelas Plenarias Tematicas. A deliberacdo na 22 Plenaria Geral deu-
se por maioria simples de votos dos delegados presentes, onde ndao eram aceitas novas
emendas ou propostas, além daquelas validadas pelas Plenarias Tematicas, cabendo
apenas a sua aceitacao ou rejeicao pelos delegados.

No encerramento, foram explicados quais seriam os préximos passos para a
revisao do Plano Diretor, com a elaboracdo do projeto de lei e o seu envio para a Camara
Municipal. Consta nos Anais da II Conferéncia a seguinte consideracao: “Varias pessoas
manifestaram o desejo de serem informadas sobre a data de envio do projeto de lei a
Camara Municipal e a equipe técnica se comprometeu a comunicar os delegados para

que eles continuem participando do processo.” (Contagem, 2012)

4.2.3 Epilogo de uma historia sem final

Apesar de finalizada em 05 de Novembro de 2011 o processo participativo da Il
Conferéncia Municipal de Politica Urbana, o projeto de lei resultante das discussdes s6
foi enviado a Camara Municipal em junho de 2012, mais de sete meses depois, quando ja
havia se iniciado o processo de eleicbes municipais.

Na Camara Municipal o projeto de lei complementar com o nimero 010/2012,
sob decisdo do presidente da casa, seria colocado em votacao apenas depois de
concluido o processo eleitoral. Algumas semanas depois de finalizado o periodo
eleitoral, o projeto de lei foi retirado da Camara por iniciativa do executivo. Sobre essa

decisdo, técnicos da prefeitura ofereceram a seguinte explicacao:
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0 que a gente tem noticias é que os vereadores comegaram a fazer uma
colcha de retalhos com o projeto de lei, comecaram a colocar coisas que nao
foram aprovadas na conferéncia, ndo casava com os objetivos e com os
principios que a gente tinha combinado desde o inicio, com as diretrizes de
alteracdo do Plano Diretor que agente aprovou no COMPUR 14 no inicio. E af a
Prefeita, com medo que o projeto de lei ficasse bem deformado com relagdo a
sua idéia original, ela ndo queria que isso ficasse associado ao nome politico
dela, entdo ela optou em retirar o projeto da Camara. Com a retirada, nao tinha

projeto para ser votado, entdo nio se votou.

Em 2013, com a mudanca de gestdo e a mudanc¢a na organizacao administrativa
do municipio, foi criado um novo érgao responsavel pelo planejamento urbano. Como na
década de 70, foi criada uma autarquia para esse fim, era o Instituto de Planejamento
Urbano de Contagem - IPUCON. Também foram contratados novos técnicos, em
recrutamento amplo, para tratar das questdes relativas ao planejamento urbano.

Embora o Plano Diretor vigente estabeleca que a Conferéncia de Politica Urbana
deva ser realizada quadrienalmente, no segundo ano de gestdo, a conferéncia nado foi
convocada. Somente no inicio do ano de 2015, foram realizadas novas elei¢des para
composicdo do COMPUR, que havia se reunido pela dltima vez em outubro de 2011.
Desde entdo, o conselho foi convocado por duas vezes para apresentacdo de um novo
projeto de lei de revisao do Plano Diretor, entretanto, nas duas ocasides as reunides
foram canceladas nas vésperas da data de sua realizagao.

Entre os anos de 2014 e 2015, foram contratados sucessivamente pela
Prefeitura, pelo menos trés profissionais, com o objetivo de elaborarem um projeto de
Lei para Plano Diretor que pudesse ser encaminhado a Camara Municipal, mas todos
eles esbarraram na mesma dificuldade: sem a realizagdo de uma nova Conferéncia
Municipal de Politica Urbana era impossivel apresentar um projeto de lei que fosse
diferente do apresentado em 2012.

Sem que o projeto de lei anterior fosse devolvido a Camara para apreciagdo e
sem apresentar novo projeto de lei, o Plano Diretor de Contagem se aproxima de seu
décimo aniversario sem que sua revisdo tenha sido efetivada, conforme determina o

Estatuto da Cidade.



5 OSSUJEITOS NO/DO PROCESSO
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N este capitulo apresento uma leitura dos processos participativos,
utilizando como cenario os eventos transcorridos durante a Il Conferéncia
de Politica Urbana de Contagem a partir de entrevistas realizadas com alguns dos
participantes. Os relatos incluem as impressdes de participantes representantes da
sociedade civil: movimentos populares e entidades de classe, bem como técnicos do
executivo municipal envolvidos com as atividades de realizagdo da conferencia.

As entrevistas foram realizadas no periodo entre novembro de 2015 e maio de
2016. Em alguns casos, a distancia temporal entre a conferéncia, realizada em nos anos
de 2010 e 2011 e as entrevistas, dificultou a recuperagdo dos eventos, com maior
clareza. Entretanto, como a inten¢ao era capturar as relacdes estabelecidas com esses
féoruns participativos, a auséncia dos detalhes nao significou prejuizos para o resultado
desta pesquisa.

O perfil dos entrevistados sdo moradores de Contagem que participaram da II
Conferéncia de Politica Urbana, membros de associacao ou organizag¢do voltada para as
questdes relativas ao espaco urbano. Foram entrevistados também técnicos da
prefeitura buscando entender como o processo participativo era visto e pensado dentro
dos 6rgaos publicos. Como forma de preservar a identidade dos entrevistados, os
mesmos serdo aqui identificados apenas por nimeros?2’.

O objetivo principal foi verificar de que modo as pessoas consideram a
experiéncia de participacdao, tendo como base a II Conferéncia Municipal de Politica
Urbana de Contagem. Assim buscou-se captar as nuances da percep¢do dos
entrevistados para ampliar a compreensao da realidade vivida e aprofundar a questdo
de como as pessoas percebem os processos de planejamento e gestdo participativos.

As entrevistas foram gravadas, e apds uma primeira analise de seus contetdos,
as falas dos entrevistados foram organizadas em cinco temas: leituras sobre o Estado, o
papel da participagdo, motivagdes para participagao, construcdo da autonomia e
reconhecimento do outro e o discurso e a acdo na vida cotidiana dos participantes. As
falas representativas sobre cada um dos temas estdo aqui reproduzidas e ajudam a

compor a percepc¢ao dos participantes sobre os temas citados.

27 Os entrevistados com a numeracao de 1 a 5 sdo participantes de associagdo de bairros,
ONGs e associagdes profissionais. Ja os entrevistados 6 e 7 fazem/fizeram parte do corpo técnico da
Prefeitura Municipal de Contagem.
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5.1 Leituras sobre o Estado

De uma forma geral, existe uma percep¢do clara da diferenca entre uma nogao
idealizada do Estado, como uma instancia racionalizante da sociedade civil e do Estado
como ele se apresenta, com interesses e uma loégica propria, que o distancia da

idealizada funcdo de mediacdo social.

Quando se trabalha no setor ptblico, tem que se pensar no todo e
no outro.(...) Entdo, assim, essa questdo ptblica é muito complicada, nem
sempre o poder de decisdo vai estar na mdo daquele que quer fazer pela

cidade. (Entrevistado 1)

Essa visdo, para alguns entrevistados se representa pela percepc¢ao das a¢oes do
Estado que vao contra o interesse coletivo e em favorecimento de um setor especifico da
sociedade, para outros, pela falta de acdo desse Estado. Como vimos em Poulantzas
(1978), as nao decisdes também expressam as for¢cas em disputa no interior do Estado e
se constituem das resultantes dessas contradi¢des, sendo essas necessarias a unidade e
a organizacdo do bloco no poder. De maneira muito mais simples, essa visao aparece na

fala de um dos entrevistados:

Eu acho que falta vontade politica de fazer o municipio se
organizar com qualidade, com mais rapidez, porque tudo precisa ser
moroso? Eu acho que quem td no poder e aqueles que estdo préximos

daqueles que estdo no poder de decidir isso, é, eles ficam especulando. A

-

palavra exata é essa: especulacdo. E uma especulagdo de interesses,

entendeu? (Entrevistado 1)

As disputas internas que permeiam as relacdes entre as varias fragoes de classes
que ocupam o Estado também sao percebidas quer seja nas acdes cotidianas, ou no
cumprimento das tarefas mais complexas a que estdo obrigadas o poder publico. Essas
disputas ficam ainda mais claras quando, fragcbes com interesses distintos devem
realizar juntas agdes que tem como foco o objeto desses interesses contraditorios.
Assim, essa disputa se revela também na falta de apoio e envolvimento dos diversos

orgdos do aparelho estatal responsaveis para a realizagdo dessas agdes:
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Pode ter sido, talvez, uma questdo de vaidade e de interesses
proprios dos secretdrios, como foi uma conferéncia feita na secretaria de
desenvolvimento urbano, outros secretdrios ndo quiseram dar o apoio que
as vezes precisava. Isso pode ter acontecido mesmo. Existia uma disputa
interna, neste primeiro escaldo, a gente percebia isso, as vezes de forma

velada, as vezes de forma quase explicita. (Entrevistado 6)

Os conflitos e disputas de interesses aparecem expressos has relagdes no
interior do Estado e também nas relagdes desse com os seus governados. Isso fica mais
evidente quando o resultado de um processo participativo difere dos interesses da
fracao de classe predominante no interior do Estado. A visdo de um dos entrevistados
sobre a razao para a ndo transformacdo dos resultados da conferéncia em lei, expressa a

percepcdo desses conflitos:

Por falta de boa vontade dos politicos. Por falta de interesse, ela (a
prefeitura) ndo tem interesse que aprove essa revisdo do plano diretor. Ela
ndo tem interesse. Primeiro que ela ndo tem interesse, porque aquilo que
te falei, ela quer que aprove diferente na questdo de Vargem das Flores, na

questdo das dreas de preservacdo. (Entrevistado 2)

Essa disputa de interesses que permeia todo o aparato do Estado pode ser
percebida tanto nos poderes executivos, quanto nos poderes legislativos. O resultado é a
falta de identificacdo e desconfianca com aqueles que por principio deveriam ser os

representantes dos interesses coletivos

E também, se ele (o projeto de lei do plano diretor) estivesse Id (na
cadmara municipal) eles iam fazer vdrias emendas que prejudicaria muito
o povo. Porque o interesse ali, pessoal, particular, é muito grande. Porque
geralmente eles ndo estdo alinhados com os interesses do povo. Eles, os
vereadores, olham mais o particular, os empresdrios. E a gente tem que

ficar de olho nisso. (Entrevistado 2)

Entretanto, para garantir a sua manutencgao, é necessario que o bloco no poder
ceda, as classes dominadas, beneficio e concessoes, preferencialmente materiais e que
possam ser exibidos posteriormente como sinal de benevoléncia e boa gestdo. Embora

muitas vezes o resultado dessas concessdes se restrinja as necessidades materiais mais
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imediatas, é inegavel o efeito que essas concessdes podem ter sobre o cotidiano
daqueles que a recebem. Assim, se investimentos em saneamento basico, por exemplo,
ndo sdo capazes de mudar a estrutura social, o acesso a esse servico influéncia nas
questdes de saude, e uma pessoa que adoece menos, que se preocupa menos com o
quadro de saude do seu nucleo familiar, teria mais tempo disponivel para tratar das

questdes coletivas. Mas se até o acesso a esses servi¢os basicos de moradia, saneamento,

7

transporte, saude e educa¢do é negado a uma parcela consideravel da populacao, os
processos participativos se convertem em importante meio de pressionar o Estado para

obté-los:

Porque antes, eles (os politicos) que escolhiam o que fazer, a obra
que fazer. E a medida que vocé chama as pessoas, o desejo das pessoas,
pode até ndo ser o prioritdrio para o governo, mas tiveram muitas coisas

que foram conseguidas através da unido, sabe? (Entrevistado 5)

O aumento da permeabilidade das pressoes das classes dominadas no aparato
estatal, possibilitada pelos processos participativos, acontece a despeito da resisténcia
do Estado em realizar tais processos e pode ser percebida também nessa fala de um

entrevistado:

Eu acho que essa participagdo, ela levantou questées que tiveram
outras frentes de intervencdes que melhorou. Ai a gente cita a questdo do
tratamento de fundo de vales, que foi uma frente muito importante,
porque dava saneamento nas regibes, foram mais de 30 corregos
trabalhados. A questdo de Nova Contagem, as pessoas comegaram um
pouco a quebrar aquela resisténcia, e as coisas foram acontecendo, a ETE
foi acontecendo. (...) Entdo quer dizer, eu ndo sei se foi por causa do
debate da conferéncia, mas eu acho que também por isso. Porque jd tinha
uma... a cidade estava sendo sacudida por um monte de coisa. Eu acho que
esse periodo, anos 2000 ali, foi muito interessante, porque vocé teve vdrias
conferéncias, mas vocé teve vdrias acbes também, vdrias intervengbes
acontecendo na cidade. Ai assim, eu ndo sei se uma coisa é por causa da
outra, mas se ao mesmo tempo vocé considerar que o governo é um so,

vocé pode falar é, é por isso. Parece contraditdrio, né? (Entrevistado 7)
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O aumento da visibilidade dos problemas e necessidades das classes dominadas
no aparato do Estado proporcionado pelos processos participativos, também pode ser
percebido na sensibilizacgdo dos técnicos, ainda que de forma fragil, incipiente e

intermitente, para as questdes cotidianas da populagao:

Para os que participaram eu acho que cai um pouco a ficha assim
do grande abismo que tem entre o que é regular e o que é de fato a cidade.
Pra alguns, eu acho que percebem que uma coisa é o que estd acontecendo
aqui dentro do gabinete e outra coisa é o que estd acontecendo ld na rua,
na cidade que ndo para, que cresce sem parar. Entdo alguns, eu acho que
atentam para a importdncia de estarem sempre em contato com a cidade
viva ld fora. Mas isso vai passando, com o tempo eu acho que volta,
quando acontece o evento, acho que as pessoas ficam felizes de terem
participado, acham importante, acho que com o tempo isso vai se
perdendo um pouco. Acho que isso tinha que ser um processo permanente.

(Entrevistado 6)

Mas essas relagdes também podem significar parcerias estratégicas e
duradouras, possibilitando acesso a outras fontes de informag¢do, que niao apenas as

oficiais e melhorando a insercdao desses movimentos sociais no jogo politico:

Ah, eu acho que sim. A gente tem o telefone pessoal dessas pessoas,
essas pessoas tem os nossos telefones, elas precisam, elas ligam pra gente.
A gente precisa deles dentro de um conselho. Porque vocé acaba fazendo
um papel assim meio que contraditorio, porque as vezes vocé vai e liga pra
uma pessoa que freqiienta um conselho e fala, olha, vai passar um tema af
que ndo é legal. E a pessoa estd sintonizada com a realidade da coisa.
Sabe, eu acho que essa aproximagdo, ela aconteceu desses processos,

nesses processos participativos. (Entrevistado 7)

A resisténcia do Estado a esse movimento de aumento das pressdes e de sua
permeabilidade as classes dominadas é percebida através da relagdo do Estado com os
féruns participativos. A possibilidade de uma distribuicdo mais equilibrada dos recursos
e seus beneficios e o rompimento com as relagdes clientelistas que muitas vezes
caracterizam as relacdes Estado / Sociedade Civil também se torna um problema a ser

administrado pelo Estado:
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Olha, o problema dos conselhos é que vai indo muito bem o
conselho, a gente vota as diretrizes, as mudangas que precisa, né? O que
deve ser executado, o que ndo deve, porque td errado (..), mas quando
chega no governo, o governo quer mudar tudo, ele ndo aceita. E a
resisténcia é o seguinte, o conselho, as atitudes do conselho, ndo agrada a
muito politico, td? Os vereadores ficaram bem assim, digamos meio assim
isolados, porque atitudes que a gente toma dentro do conselho, eles néo
querem aprovar na cdmara. Porque eles querem atender sé onde eles
moram, ali onde é o reduto politico deles, é ali que eles querem.

(Entrevistado 3)

E o contramovimento do Estado, no sentido da manutencao de sua hegemonia

se manifesta de varias maneiras, por meio das tentativas de esvaziamento desses féruns:

Tem pessoas que saem do servico e vdo pra uma reunido. O cara as
vezes fica uma hora e meia no transporte coletivo, quando ele chega no
local da reunido, vai a reunido demora a comegar, porque as pessoas hao
sdo todos que vdo chegar no hordrio, tem que esperar mais alguém.
Quando chega todo mundo, e acontece, o pessoal jd todo mundo doido pra
ir embora, o pessoal td cansado, jd num..parece até que eles (governo)
fazem isso pra que eles (populagdo) ndo fagam proposta, pra esvaziar a

reunido, evitar que continue.(Entrevistado 3)

Nas descontinuidades dos programas e a¢des construidas a partir de processos

participativos:

Eu acho que assim, por exemplo, quando muda a gestdo, eles
mudam o instrumento, mudam a forma de a coisa acontecer e ai isso s6
abre mais o abismo entre a populagdo e a gestdo publica. Essa falta de
continuidade, ela atrapalha, muito. Porque fica parecendo que é assim:
olha aquilo 14, era coisa do outro governo, esquece, agora comega daqui
pra frente. Ai de or¢amento participativo, vocé vira para planejamento
participativo, e o passivo? E o que estd pra trds? E o que foi discutido, o
que foi debatido, o que foi tirado como proposta? Entdo, vocé pode até
mudar o nome, mas vocé tem que dar continuidade na coisa. Entdo, isso

tira, as pessoas desanimam, eu ndo volto nisso mais ndo. Af quando vocé
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volta ld pra chamar, o pessoal estd totalmente desmotivado, ndo quer, ndo

participam. (Entrevistado6)

E também nas tentativas de cooptacao desses movimentos:

Aqui, havia patrocinado, uma associagdo das associagdes, uma
confederagdo das associagdes...Confederacdo, tem um titulo assim, ld:
Confederagdo das associagoes daqui de Contagem?8. O cidaddo (presidente

7

da FECON) era patrocinado pelo Prefeito, é.. ele jamais denunciaria
alguém, que ele era patrocinado, recebia dinheiro da prefeitura e falava
que representava todas as associagdes. Nés nunca aceitamos isso, ndo
vimos legitimidade nele. Nés associamos e depois desassociamos, nos
saimos de ld. Porque pra representar nos conselhos, eles (prefeitura)
geralmente chamavam através dessa instituicdo, que ndo tinha

legitimidade. E nds corremos deles, e deixamos eles esvaziarem e

acabarem. (Entrevistado 4)

E talvez, pelo seu potencial transformador da realidade e da relacao
Estado/Sociedade Civil esses espacos continuam sendo negados a populagao, quer seja

pela maneira precaria com que sao realizados:

Quanto a preparagdo do processo, eu lembro que a gente tinha
muitas dificuldades operacionais mesmo, a gente ndo tinha todos os
recursos que a gente precisava, tudo tinha que correr muito atrds. Entdo
assim, o governo queria fazer mas ndo deu todo o suporte que precisava
pra fazer. Entdo foi muito na base da boa vontade pessoal de muitos.

(Entrevistado 6)

Quer seja pela sua realizacdo, apenas para atendimento de uma determinagdo

legal:

28 O entrevistado se refere a Federacdo das Entidades Comunitarias e Populares de Contagem
- FECON. A entidade foi criada em 2012, com o apoio do entdo deputado estadual Carlos Magno
Moura Soares, atual prefeito de Contagem. A criagdo da FECON foi noticiada no site do PCdoB, partido
ao qual o prefeito é filiado. No relato aparecem como principais mentores da federacdo pessoas
também filiadas ao partido e que com a elei¢do do atual prefeito foram nomeados para cargos do
primeiro escaldo. A referida noticia pode ser acessada no endereco:
http://pcdobcontagem.webnode.com.br/news/conferéncia-municipal-reune-entidades-
comunitarias-e-cria-federacdo
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Primeiro que a gente tinha obrigagdo, tinha aquela coisa do
Estatuto, primeira obrigatoriedade do Estatuto. Ele foi aprovado em 2001,
e em 2006 falou: agora é pra valer, todo mundo tem que fazer (...) A gente
ndo tinha outra coisa a ndo ser fazer. Entdo tinha que fazer, bem ou mal

tinha que acontecer. (Entrevistado 7)

Essa determinagdo legal, eu acho, ela precisa de existir ainda,
porque sendo... Naquele governo, que era um governo participativo a
gente jd teve todas essas dificuldades, imagina se ndo fosse um governo
ligado a participagdo popular?(...) Entdo precisa de ter esse marco legal.
Ainda ndo é uma coisa automdtica, ndo é uma coisa que as pessoas fazem
porque é importante, mas fazem porque é uma determinagdo legal.

(Entrevistado 6)

5.2 O papel da participacao

Como apontado por Brasil (2004) a colaboragdo nas atividades de planejamento
e gestdo e na formulacao de politicas, contribuindo na identificacio das demandas e
escolhas das solugdes a serem adotadas, talvez seja o mais importante papel da

participagao:

Porque as vezes, o prefeito ndo sabe que a rua ld estd assim ndo,
que acontece isso. Ndo chega, ele tem que olhar muita coisa, af ndo chega
ld. Mas aconteceu. Entdo, séo fatos que a gente vai fazendo, e que vocé vai
vendo que tem condicdo, que as coisas tem que ter jeito, tem a saida. Esse
é um dos motivos que eu continuo e vou lutar ainda por muitos anos.

(Entrevistado 3)

Como destacado por Dagnino (2002), a existéncia de um projeto politico
compartilhado entre sociedade civil e Estado aumenta a permeabilidade das demandas
sociais no aparelho estatal. A participacdo neste caso teria o importante efeito de
romper com as descontinuidades resultantes das trocas de governo, que se verifica a
cada eleicdo. Assim, ainda que a Il Conferéncia de Politica Urbana nao tenha resultado
em uma lei de revisdo do plano diretor, a sua apropriacdo por parte dos participantes é

perceptivel na fala de alguns entrevistados:
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Acho que é complicado sabe, porque quando muda os politicos,
muda tudo, sabe assim. Comeca a mudar... O que eu penso, td, eu estou no
poder, eu penso de um jeito, quem vier, em vez de continuar um trabalho
meu que foi bom, eles ndo fazem isso. Sabe? Eles querem desfazer todo o
meu trabalho, pra mostrar o deles, é errado isso. Acho que se o meu
trabalho foi bom, continue, né? E o caso do plano diretor, o plano diretor
que estd ai, que mandou pra ld (cdmara municipal) era bom, mas ele (o
prefeito) ndo quis fazer nada, eles iam fazer algumas mudangas, porque é
de praxe fazer algumas mudangas, colocar as emendas, mas emendas que

ndo prejudica o andamento da cidade. (Entrevistado 2)

Eu acho que a Conferéncia, os resultados da Conferéncia, ela tem
que quando for pra Cdmara, independente do governo sair ou ndo, ali é
verdade o que estd ali e é a vontade do povo. O povo quer que aquilo
acontega. Entdo eu acho que até os vereadores que entram, que entraram
na ocasido, que jd eram alguns reeleitos, eles deviam ter votado aquilo,
eles ndo deviam ter tirado aquela matéria ndo. Eles deviam ter votado a
matéria, pra continuar. Porque tinha que continuar. Tanto é que, logo
depois, fizeram o PPA (Plano Plurianual), uma rodada de coisa (consulta a
populagcdo) pra poder saber, logo em seguida fizeram o orgcamento
participativo, eu participei também, e as pessoas que estavam Id
reivindicando, aumentou mais algumas, mas a maioria toda era a mesma

que estava ld na outra, na conferéncia.(Entrevistado 3)

Entretanto, as condi¢des sociais e politicas na quais se da o exercicio da
cidadania, nao por um acaso, induzem a um clima de desconfianca e descrenga quantos
aos processos participativos. Como apontado por Ranciere (2014) esse quadro se agrava
pela destruicdo das noc¢des de solidariedade e coletividade, tdo importantes para uma
vida social saudavel, por meio do desvio das energias para a satisfacdo de necessidades
materiais e para a busca pela felicidade individual, num processo de incentivo ao

consumo progressivo e constante:
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Sdo poucas pessoas, eu acho que as pessoas podiam ser mais
envolvidas, principalmente querer uma cidade melhor, local onde mora. E
isso, infelizmente nds ndo temos essa cultura. Isso é uma cultura, de vocé,
do que vocé faz, vocé gostar da cidade, vocé querer melhor para as
pessoas, né? Ndo s6 pra vocé, mas uma melhora para as pessoas. Um lugar
melhor pra se viver, né? As pessoas ndo querem. As pessoas (pensam
assim): eu tenho minha casa, eu tenho meu trabalho, pra que que eu vou
me envolver com a cidade. Eu vou, trabalho, volto e na minha casa td tudo
bem. E ndo é assim! Eu preciso de alguém pra me ajudar a organizar a
rua, minha rua tem um buraco, eu preciso de alguém pra resolver o
problema do buraco. Minha rua td suja eu preciso de alguém. (...) E a
gente, eu acho que pra gente continuar, a gente mora em sociedade, e a
gente precisa conviver com todo mundo e a gente precisa ajudar a todos. E
uma corrente: eu te ajudo, vocé ajuda a outro, é uma corrente, vocé

entendeu? (Entrevistado 2)

E por meio desses mecanismos se estabelece um estado de apatia politica nos
cidadaos, em que a mobilizagdo se torna uma tarefa quase impossivel. O resultado é uma
sociedade pouco organizada e pouco empenhada em mostrar as suas necessidades e

descontentamentos com relagdo a condugdo das politicas publicas:

Mas o dificil de isso tudo é reunir as pessoas. E aquilo que te falei:
ninguém tem tempo pra dispor, pra discutir aquilo que ndo traz um
beneficio imediato para ele. Esse é o grande problema da questdo ptblica
de movimento pra melhorar (...) Vocé reunir as pessoas, ela deixar de fazer
0 que tem de fazer, pra ceder o tempo dela pra resolver o problema da

cidade, do outro, da coletividade. (Entrevistado 1)

E como apontado por Jacobis (2002) e Souza (2006), os espagos de participacdo
podem assumir o papel de promogdo de uma cultura democratica, em que o exercicio da
cidadania retroalimenta o processo e promove a criacgdo de mais espacos de
participacdo. Esses espacos poderiam assim contribuir na transformacdo de cidadaos
consumidores de servicos oferecidos/demandados do Estado em sujeitos

transformadores da realidade e criadores de direitos direcionados a uma coletividade.
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Eu acho que devia ter mais oportunidades das pessoas conversar e
debater. Ndo s6 no momento de politica, desse momento de conferéncia,
outros momentos a prefeitura pode criar momentos para discussdo,
promover encontros e assim promover uma sociedade mais preocupada e

entrosada. (Entrevistado 1)

Os processos participativos possibilitam ainda a constru¢do permanente sobre o
proprio sentido de democracia e as relacdes de representacao que hoje se desenrolam.
Assim outras formas de representacao mais flexiveis e dinamicas se constroem quer seja
pela semelhanga dos discursos, quer seja pela consulta e prestacao de contas constante,
quer seja pela autorizagdo. Assim, essas novas formas de representacdo extrapolam a
estrutura oficial do Estado, e se tornam também um mecanismo de pressdo contra o

Estado:

As pessoas me perguntam se eu vou me candidatar e ai eu

respondo: eu sou mais util aqui fora, aqui eu posso mais. (Entrevistado 2)

5.3 As motivacgoes da participacao

As motivagdes para participacdo aparecem de maneiras diversas, mas nao
passam despercebidas dos outros integrantes do processo. As motiva¢cdes para a
participacdo fazem parte da composicdo do discurso dos participantes, bem como da

percepc¢ao e do reconhecimento do Outro que também é sujeito no/do processo:

Eu acho que tem vdrios tipos de participagdo popular. Tem
aqueles que jd almejam alguma coisa politica, a gente percebe que tem
alguns que estdo ali, porque no futuro possivelmente vdo se candidatar a
um cargo de vereador, alguma coisa assim. A gente percebe isso. Mas
assim, a gente pode dizer que sdo sempre 0s mesmos que repetem. Sempre
que a gente vai nesse tipo de evento sdo os mesmos que estdo
participando. Muitos querem alguma coisa melhor pra cidade, estdo
buscando meios de conseguir melhorar alguma coisa pra cidade, pro local

onde vivem. Entdo assim, a gente percebe isso também. (Entrevistado 5)
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Essa percepcao é construida também sobre aqueles que se ausentam desses
espacos publicos e negam a necessidade de uma construgao coletiva das solu¢des para

os problemas sociais:

A populagdo de uma forma geral, ndo gosta de participar nem da
reunido de sindico do préprio prédio, né? Isso extrapola um pouco a
questdo da municipalidade, ela vai um pouco mais pra questdo desse
mundo globalizado, individualista. Entdo as pessoas querem resolver o seu
problema e ndo olha muito pro do lado, né? Se o asfalto estd na minha rua,
se o meu esgoto estd sendo coletado, eu nem vou me preocupar com quem
estd em uma outra parte da cidade que eu nem vou porque eu acho

feia.(Entrevistado 7)

E como apontado por Santos (2007) o cidadao muitas vezes se converte em um
consumidor de servigos, aquele que aceita ser chamado de “usuario”, capaz de se

mobilizar apenas em torno das demandas proprias e imediatas:

Porque associagdo de bairro é muito involuntdrio. Porque quando
o pessoal estd motivado, vai atende-lo assim diretamente e tal, ele vai. Mas
se é uma coisa mais longinqua, um planejamento de maior alcance, as

vezes tem pessoa que ndo enxerga isso. (Entrevistado 5)

Mas como apontado também por Santos (2007), esse processo de alienacao ndo
atinge a todos igualmente e nem de forma permanente, o que torna possivel superar as

forcas alienantes que afastam os cidaddos da vida politica e social.

Eu acho que a gente tem que melhorar (pausa) melhorar a minha
casa, melhorar o todo, é uma coisa minha, que eu tenho e eu acho que
fazer para o outro é muito dificil, ceder seu tempo para o outro é muito
dificil (...) Entdo o que me motivou foi trazer o beneficio para a cidade.
Melhorar transito, melhorar a questdo da ocupagdo, a questdo da vida

didria do povo, tentar minimizar os problemas. (Entrevistado 1)

E a cultura da participagdo pode ser construida através de seu exercicio
permanente, até que a vida democratica e o pensar de forma coletiva estejam

profundamente enraizados na a¢ao e no discurso dos sujeitos:
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0 meu pai, ele participou de folia de reis, ele tinha folia de reis no
interior por muitos anos, mas eu tenho isso, eu acho que eu puxei dele,
sabe. Ele tinha essa convivéncia com as pessoas e ele queria estar sempre

ajudando as pessoas e eu gosto disso, sabe? (...) (Entrevistado 2)

E como apontado por Castoriadis (1982) a constru¢ao da autonomia conduz o
individuo a uma postura em que a necessidade de agir e o desejo de mudanca, nasce do

proprio sujeito, em face ao seu descontentamento com a realidade que o cerca:

Entdo eu sinto essa vontade da gente fazer alguma coisa, a gente
tem que fazer alguma coisa. Eu acho que se todo mundo pensar igual eu
penso, a gente poderia fazer uma coisa bem diferente e ficaria bem mais

fdcil: todo mundo participa e ndo pesava pra uns. (Entrevistado 3)

O resultado é a percepcao de si mesmo e do outro como sujeito social, portador

de direitos e determinado em fazé-los validos

Eu acho que quando a comunidade ganha, a gente ganha também.
Eu tenho um principio que, quando Jesus pregou ld o amor ao préximo,
isso faz parte, isso é amar a minha comunidade, amar meu povo, amar

minha gente, amar meu vizinho. Eu nunca fui candidato a nada, nunca

7

reivindiquei nada pra mim, minha maior satisfacdo é ver as coisas

funcionando. (Entrevistado 4)

5.4 A construg¢ao da autonomia e o reconhecimento do outro

Conforme apontado por Dagnino (2002) a participacdo traz consigo a
possibilidade de articulagdo entre o saber técnico e o saber popular, com implica¢des
positivas para as duas partes, permitindo por parte da populacdo a apropriacao de
valores e conhecimentos até entdo unicamente dominados pelos planejadores e por
parte dos planejadores o acesso a realidades e desafios muitas vezes distantes da teoria

e dos livros.
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Mas acho que é um processo de aprendizado. Se a gente ndo vai,
mesmo sem saber bem o que vai ser discutido, a gente ndo fica sabendo
das coisas. Entdo, a gente se prepara é participando mesmo. Se eu néo vou
Id, eu nem ia saber o que é um plano diretor, pra qué que serve, o que ele

faz. (Entrevistado 5)

Eu acho que a cada vez que tem um processo desses hd um
aprendizado. Mesmo que seja pequeno, mesmo que ndo seja para todos, eu

sempre acho que é positivo. (Entrevistado 1)

O reconhecimento do Outro é um importante fator no processo de construgdo
de autonomia. Como apontado por Castoriadis (1982) o contato entre os discursos e os
saberes varios possibilitados pelos processos participativos contribuem nesta troca e na
consequente construcdo dos sujeitos, que € um processo em permanente
desenvolvimento, quer seja nos movimentos populares ou no interior do proéprio

Estado:

Eu acho que se ganha muito no processo, porque por mais que o
técnico conheca a cidade e tenha dominio do ambiente urbano que ele
estd lidando, é muito enriquecedor o processo. Porque ds vezes uma
pessoa muito simples, da sociedade, fala coisas que vocé, como técnico,
ndo percebe que tem tanta importdncia. Entdo eu percebo que avangou
sim as propostas, se vocé olhar em termos de proposta, eu acho que
melhora, do primeiro plano até o que nés ndo conseguimos aprovar. Eu
acho que ele foi melhorando e acho que a participagdo popular ajudou.
Porque prevalecer sé o conhecimento técnico limita muito mesmo, quando
vocé vai pra cidade, quando vocé discute com as pessoas o técnico também
passa a ver as coisas de um jeito um pouco diferente. Antes a gente era
muito senhor de si demais: ah eu sei, eu conhego, eu sei de onde que eu
estou falando. E ai a gente comega a perceber que a gente ndo sabe

mesmo, que a gente tem muito que aprender. (Entrevistado 6)

A construcdo da autonomia é um processo progressivo e constante, em que 0

contato com outros conteudos possibilitam a reformulagdo do préprio discurso:
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As liderangas jad sdo mais preparadas mesmo. A gente percebe que
tem uns lideres (comunitdrios) que jd participaram disso outras vezes, eles
estdo mais acostumados e tem mais conhecimento dessa questdo.

(Entrevistado 5)

E a identificacdo de outros sujeitos que enfrentam as mesmas dificuldades e

compartilham dos mesmos objetivos, traz um novo animo para aqueles que participam:

Acho que tem uma coisa de pertencimento, de uma satisfacdo de
ter o direito de falar. Muitas vezes a gente fica se sentindo de mdos atadas,
porque eu estou vendo as coisas acontecerem e ndo posso fazer nada. Acho
que é um canal, um meio delas terem oportunidade de falar, olha ndo
gosto disso, eu quero isso, nés queremos isso. Isso gera um sentimento de
identidade e de pertencimento. A medida que elas estdo participando, elas
estdo conhecendo o universo do municipio, outros problemas que o
municipio tem, as pessoas estdo falando de outros problemas que elas néo
tinham atentado ainda pra isso, gera conhecimento, gera sentimento de

que eu pertenco a esse grupo, eu pertenco a essa cidade. (Entrevistado 6)

E através do conhecimento, um convida o outro, e vai um
convidando o outro, ndo é meio de imprensa, ndo é jornal. A gente tem
algumas convivéncias e a gente tem alguns contatos, algumas liderangas,
né? E sempre marcado por um determinado cidaddo, ou dois, que estdo ali
sempre na frente e tal, e aquilo caracteriza aquela comunidade ali. Ele é

que alavanca, ele que estimula, e ndo sdo muitas pessoas. (Entrevistado 4)

Mas o processo de construcio de autonomia passa também pelo
reconhecimento daquilo que lhe é comum e também daquilo que lhe difere nos
interesses e nos objetivos, por meio do reconhecimento do discurso do Outro, como

sendo de Outro e ndo o seu, ainda que com ele se tenha alguns pontos de concordancia:
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Havia pessoas muito bem preparadas, sabe? Previamente
preparadas, eu tive essa impressdo. Entdo essas pessoas faziam
colocagées, nés...concorddvamos ou ndo. Eu senti que era uma, uma
situagdo jd direcionada para algumas situagées. Ndo acho errado isso ndo,
porque a gente ndo pode comegar a levantar coisas Id que ndo havia
nenhum estudo, acho que foi por ai. O que ocorreu é que ndés sancionamos
algumas situagées. Porque achamos correto, contribuimos para alguma

coisa. (Entrevistado 4)

E eu busquei meus conhecimentos conversando com as pessoas,
lendo bastante, num trabalho de boca a boca. Nos movimentos, vocé vive
de boca a boca, por que isso ai sdo conhecimentos que num tem, hum td

escrito, num td divulgado. (Entrevistado 2)

E o reconhecimento desses discursos e interesses varios, nos processos
democraticos se tornam fundamental para a construcao de aliancas e para a mobilizacao

em prol dos interesses comuns:

Isso numa conferéncia é notdrio, vocé desconfiar, ver quem é
quem. Isso é notdrio. Pessoas que tava defendendo os empresdrios, pessoas
que estavam defendendo o meio ambiente, pessoas que estavam
defendendo mais o lado deles, particular, o lado particular. Seria: eu estou
defendendo, porque eu tenho uma chdcara e ai eu defendo aquela drea ali.
Vocé entendeu? E isso. E isso, as vezes eu ndo concordo com isso, porqué?
Porque eu acho que um plano diretor é pra cidade toda. Ndo é pra mim,
ndo é pra mim. Entdo eu vou ter que defender o direito de todos.

(Entrevistado 2)

Neste processo, o acesso a informacdo, confidvel e de qualidade se tornam
fundamental para a construcao de autonomia e para a participacdo no processo em
igualdade de condigdes. Assim, principalmente o uso de formas digitais de comunicacao
tanto pode aproximar e facilitar a comunicag¢do, quanto pode excluir aqueles que mais
necessitam. Sobre o acesso as propostas da Il Conferéncia, um dos entrevistados

declarou:



Cap.5 - OS SUJEITOS NO/DO PROCESSO | 168

Fiquei por fora. Serd que eles mandaram alguma coisa pra mim?

Vocé acha que mandaram? (Entrevistado 5)

A busca por outras formas de mobilizacdo e de pressao sobre o Estado é um
processo permanente. Como apontado por Habermas (1997), as necessidades
formuladas como demandas coletivas sdo direcionadas ao sistema politico e sao entdo
incluidas na ordem do direito e incorporadas (ou ndo) nas praticas e acdes do Estado. A
transformacgdo desses meios de pressdao em instrumentos juridicos tem a importante
funcao de possibilitar a fiscalizacdo e a cobranca de seu cumprimento por parte da

sociedade civil, gerando novas formas de pressao sobre o Estado:

Entdo a gente estd se organizando melhor agora. SO que eu acho
que a nossa organizagdo através das ONGs, ela ndo é mais esse aué que
vamos reunir, porque vamos brigar, vamos gritar, ndo é mais por ai ndo. E
instrumentalizar a pessoa, pra ela trabalhar junto ao poder ptiblico, que
pode te dar respaldo, por exemplo os promotores de justica e essa coisa
toda. Pra que vocé possa denunciar e que vocé possa cobrar. E nds tamos
caminhando pra isso, nds estamos melhorando neste aspecto.

(Entrevistado 4).

5.5 O discurso e a acao na vida cotidiana

O historico de envolvimento dos entrevistados com os movimentos populares
sdo, na maior parte das vezes, muito anterior a existéncia dos féruns participativos
institucionalizados. Essas pessoas jad participam a muito tempo de associacées de
bairros, movimentos religiosos com objetivos filantrépicos, organiza¢cdes nao
governamentais, entre outros. Os féruns participativos, conselhos, conferéncias,
orcamentos participativos e etc, sdo focos secundarios de suas agdes, apenas mais uma

forma de atuar e de pressionar o Estado, que nao é de forma alguma dispensavel:
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Porque eu acho que vocé tem que discutir, o plano diretor, essa
conferéncia ela tem que ter as plendrias antes, porque ela tem que saber
cada..porque como é um municipio com quase 700 mil habitantes, a gente
precisa saber como estd cada bairro, cada regional, cada lugar, porque
quem sabe disso é quem mora! E a gente tem que estar ld pra dizer as

coisas que a gente discute todo dia com a comunidade. (Entrevistado 2)

Como apontado por Souza (2007) a efetividade dos processos participativos
depende tanto da construcdo de sujeitos autébnomos, quanto de um processo de
construcdo de autonomia coletiva, levando novos sujeitos a se deslocarem do discurso a

acdo em beneficio das questdes coletivas:

E é muito fdcil, as vezes, todo mundo falava, falava, falava, mas na
hora de fazer a sua parte pra modificar af cada um ia pra sua casa, entdo,
na hora de fazer a parte de cada um, é mais dificil. E fdcil falar, agora,
vocé partir de uma agdo, ou um conjunto de agbes, ou ser parceiro, ou até
mesmo na sua fala do dia-a-dia, na sua vivéncia, vocé conscientizar os seus
vizinhos, as pessoas que convivem com vocé, isso é mais dificil, é uma

questdo cultural. (Entrevistado 1)

Para finalizar, como destacado por Habermas a necessidade mobilizacdo
constante em duas frentes de acdo pelos movimentos sociais que tenham como objetivo
o exercicio de pressao e influéncia sobre o sistema politico e a estabilizacao e ampliacdo
da sociedade civil e da esfera publica e assegurar sua prépria identidade e sua

capacidade de a¢do, ou de maneira mais simples:

Sdo as atitudes que vocé toma é que vocé muda as coisas. E assim
que a gente faz mudangcas. Mas a gente tem que fazer e manter.

(Entrevistado 4)
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Ao longo da historia brasileira os processos de exclusdo de uma parcela
consideravel da popula¢do do acesso aos recursos e espacos da cidade tem
coincidido também com a sua exclusdo da vida publica e politica do pais, por meio da
auséncia de espagos para a sua manifestacdo formal e pela invisibilizagdo de suas lutas.
A busca por espacos e formas de tornar visivel essa luta, de acessar o Estado e se fazer
ouvir, estiveram e estdo na pauta dos movimentos sociais desde a segunda metade do
século XX.

O resgate histoérico realizado no capitulo 2 buscou mostrar como em Contagem,
e também no restante do Brasil, as questdes politicas e a decisdes ligadas a coletividade
estiveram restritas aqueles que detém o poder econémico. E se, ao longo do tempo, as
atividades de planejamento e gestdo urbanos se intensificaram no seio do Estado, este
processo nao foi acompanhado da ampliagdo da participacao da populacgdo. E foi com
muita luta que os movimentos sociais conseguiram garantir o direito de opinar e decidir
sobre as questdes que dizem respeito a cidade.

A parte fundamental do arcabouco juridico no que diz respeito a legislacdo
urbanistica se fundamenta em leis de iniciativa popular, como a emenda a Constituicao
Federal de 1988 que culminou no capitulo de politica urbana e no préprio Estatuto da
Cidade, resultado do esforco do Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Apesar disso,
é possivel constatar que mesmo depois de uma década e meia da aprovacao do Estatuto
da Cidade, o direito a participacdo nos processos de planejamento e gestiao urbana
continuam, na pratica, sendo sistematicamente negados aos cidadaos.

Essa negacdo, que surge do seio do Estado, acontece pela resisténcia deste em
ceder parte, ainda que seja uma pequena fracdo, de seu poder a seus governados.
Entretanto, podemos dizer que essa negacao acontece também e principalmente porque
o Estado permanece ocupado pelos segmentos sociais que historicamente se
beneficiaram da exclusdo de parcela consideravel da populacdo dos processos
decisorios. Assim, a resisténcia a essa participacdo tende a ser mais intensa quanto
maior for a capacidade de transformacao social que esses movimentos podem trazer.

E se a gestao democratica é agora um direito garantido por lei, rotineiramente
0s processos e foruns participativos, bem como o préprio planejamento urbano, sdo em
muitos casos realizados apenas para cumprimento da obrigacdo imposta pela legislacao.
E as formas de negacdo do direito ao exercicio da cidadania passam a estar contidas no

interior do préprio processo.
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Assim, contata-se com frequéncia, a ndo realizacdo dos processos nos tempos e
prazos previstos, em que os féoruns sé sdo realizados quando ja se aproxima o limite
legal para elaboragdo ou revisdo da lei. Neste caso, ao contrario de se tornarem espagos
de discussdao permanente dos rumos da cidade e de seu planejamento, esses féruns se
convertem em espac¢os temporarios e com o fim especifico de revisao da legislagdo,
ainda que essa seja uma funcao importante dos espac¢os participativos.

Outro ponto sao as tentativas de cooptacdo dos féruns de participacdo e a
producdo de governabilidade, em que as formas de representacdo dentro dos processos
participativos ndo encontram legitimidade ante os movimentos ou esses féruns se
tornam espacgos de supressdo dos conflitos e producdo de consenso. No primeiro caso, a
falta de legitimidade pode estar no processo de escolha dos delegados, na falta de
identificacdo dos discursos e pautas entre os representantes e aqueles que lhe
delegaram essa tarefa e na auséncia de prestacao de contas entre os agentes sociais.

Para os movimentos que se envolveram na luta pela reforma urbana, havia o
objetivo também de romper a cultura que via os planos como algo técnico e descolado
das lutas cotidianas, além de diminuir os impactos da interferéncia provocados pelas
mudangas de gestdo, dados os diferentes interesses que se alternam e que trazem
consigo pressdes por mudangas pontuais, como a ampliacdo da zona urbana em
Contagem, que muitas vezes vdo contra os interesses coletivos de médio e longo prazo.

Por fim, a negacdo por parte do poder publico ao direito de participacdo pode se
manifestar também na falta de transparéncia e sonegacao da informacao, na forma de
condugdo do processo, nos recursos e na infraestrutura disponibilizada para a sua
realizacao.

No caso de Contagem, vemos varias manifestacoes dessa negacdo a participacao.
I[sso transparece na comparacao entre a primeira e a segunda Conferéncia de Politica
Urbana, na qual se verifica pouca diferen¢a em seu roteiro e na conduc¢ao e dinamica dos
trabalhos. Esse fato pode ser associado a alguns possiveis motivos: a equipe de
coordenacdo do processo de revisao do Plano Diretor era praticamente a mesma, assim
a repeticdo de um roteiro ja aplicado anteriormente significa permanecer em uma zona
de conforto. Por outro lado demonstra uma certa resisténcia em aprender com os
processos participativos e em introduzir inovagdes dentro do aparato estatal. Pelo

contrario, o que se verificou foi a reducdo do tempo para as discussdes, com oficinas
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regionais e a plendria final, na dltima conferéncia, contando com a metade do tempo em
relacdo a primeira.

No que diz respeito aos recursos e a infraestrutura disponibilizados para a
realizacdo do processo participativo, estes foram fortemente criticados pelos técnicos da
Prefeitura de Contagem, tanto na primeira quanto na segunda conferéncia o que teria
prejudicado a propria concretizagdo dos trabalhos. E também a realizacdo desses
processos, que sdo geralmente adiados até o limite do seu prazo legal, como foi o caso
das revisdes do Plano Diretor em 2006 e em 2010. Tudo isso demonstra o despreparo, a
falta de planejamento, mas principalmente o desinteresse por parte do Estado na
realizacao desses processos.

As dificuldades de implementag¢do dos planos acaba frustrando aqueles que se
envolveram com o processo e pressionaram pela aprovacao de propostas, levando a um
questionamento da sua eficacia. Isso demonstra também a necessidade de meios para o
acompanhamento e execucdo dos planos. Os Conselhos, de Politica Urbana, de
Habitacdo, de Meio Ambiente, Transporte e tantos outros, também poderiam ser um
mecanismo para esse fim. No entanto, trata-se de outra instancia participativa que é
sistematicamente negada aos movimentos sociais. E quando funcionam, o fazem de
maneira fragmentada e com pouca capacidade de tratar dos problemas urbanos de
forma mais ampla. A fragmentagdo das instancias de participac¢ao reflete a fragmentacao
das politicas e também dos interesses envolvidos na construcdo das cidades.

No caso de Contagem isso se manifesta pelo funcionamento irregular do
COMPUR, a sua substituicio parcial por uma comissdo que, embora tenha
representantes da sociedade civil, ndo conta com membros dos movimentos populares
ou ONGs, bem como a ndo implementacao do Sistema de Gestdao Urbana Participativa,
que tinha por objetivo um tratamento amplo da questao urbana, através da interlocugao
entre os conselhos setoriais.

Entretanto, as possibilidades oferecidas pelo Estatuto como instrumento para

construcdo de cidades mais justas sdo inegaveis.
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“Boas” leis como o Estatuto da Cidade, por si s4, ndo mudam a
realidade; ja as “mas” leis podem colocar obsticulos intransponiveis para a
acao da sociedade e das administragdes publicas comprometidas com a
promocdo de reformas significativas. Mesmo em um quadro juridico hostil, é

possivel promover avangos juridico-urbanisticos importantes, desde que exista

N

um sélido pacto sociopolitico que dé suporte a agcdo do poder publico.

(FERNANDES, 2010, p.69)

Assim, é preciso ter em mente que se 0s processos participativos, bem como
todo o marco juridico fornecido pelo Estatuto da Cidade, ndo foram capazes de
promover grandes avan¢os no que diz respeito a uma distribuicio mais justas dos
beneficios sociais da/na cidade, é também porque ele tem cumprido a dificil tarefa de
impedir que retrocedamos a situagGes anteriores de modificacdo da legislacdo para
atendimento do interesse privado, clientelismos, etc.

Um exemplo disso é que, ao final, a revisdo do Plano Diretor de Contagem se
converteu em um impasse: o plano elaborado a partir das discussdes da II Conferéncia
de Politica Urbana ndo foi aprovado, pois ndo atendia aos interesses do mercado.
Entretanto nao era possivel elaborar outro plano sem convocar uma nova conferéncia,
mas a convoca¢do de uma nova conferéncia poderia resultar novamente em um plano
que nao atenderia aos interesses do mercado. E assim o sistema trava. E se os processos
participativos nao foram capazes de garantir avangos sociais na realidade urbana, os
mesmo tem sido um importante instrumento para evitar os avangos das politicas
liberais sobre as formas de ocupacdo e uso do solo urbano.

Outro ponto, o arrefecimento dos movimentos sociais ap6s a conquista do
Estatuto da Cidade também demonstra uma visao limitada em que os instrumentos
foram considerados um fim, e ndo um meio, ferramentas pelas quais as lutas posteriores
poderiam se pautar. Assim, os féruns de participagdo previstos no Estatuto da Cidade
foram, em parte, recebidos como uma conquista acabada, e ndo como um espaco de
disputa cotidiana. Entretanto a avaliacao que se faz desses espacos, em muitos casos,
leva em considera¢do tdo somente os avancos que poderiam ter sidos alcangcados; em
contraponto, tendem a desconsiderar os avangos que possibilitaram e também os
retrocessos que impediram.

No que diz respeito a dimensdo democratizante, os processos participativos,

mesmo quando ndo resultam em uma legislacdo aprovada, sdo capazes de aumentar a
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percepcdo e reconhecimento do Outro, com reflexos no entendimento do cidadao frente
as necessidades coletivas, além de sensibilizar os técnicos para os problemas vividos
pela populagdo, bem como o reconhecimento do saber popular que essas pessoas trazem
consigo.

Em contraponto a tudo isso, o que se percebe nas falas dos diversos
participantes da II Conferéncia de Politica Urbana de Contagem é que esses processos
trazem consigo duas possibilidades de avango na relacao sociedade/Estado. A primeira
delas se refere a oportunidade de aprendizado, por parte dos movimentos populares, no
que diz respeito a légica de atuagdo do Estado, como funciona seus aparelhos e as
contradicdes que o permeiam. A segunda, se refere a permeabilidade que esse
conhecimento possibilita, ainda que de forma incipiente, dos movimentos no interior do
aparelho estatal, quer seja pelo acesso a novas fontes de informacgdo, pelas conexdes
estabelecidas ao longo do processo ou pela sensibilizacdo de parte da estrutura do
Estado quanto as demandas sociais.

Ha que se atentar também para o sentimento de pertencimento despertado pelo
exercicio da cidadania, contribuindo também para o fortalecimento dos lacos de
solidariedade. Esse sentimento pode se estender para além do reconhecimento da
comunidade e da coletividade a qual pertence, passando a apropriacdo e defesa das
decisOes que sdo tomadas pela coletividade. H4 ainda amadurecimento de ideias e de
trocas possibilitadas pelo contato com outros conteddos e outras demandas. O resultado
é a transformacgdo de consumidores em cidadaos capazes de transformar a realidade que
0s cerca e que se preocupam com a comunidade da qual se sente parte.

Neste percurso, outros temas sao levantados, por meio do estimulo a reflexao do
proprio sentido de cidadania, sobre as formas de participacdo e de articulagdo com os
seus pares, resultando em novas formas de organizacao e de pressao sobre os Estado.

Por fim, verifica-se nos participantes desses foruns o reconhecimento da
necessidade de mobilizacao permanente, de busca constante, por fazer valer os direitos

de cidadania ja conquistados, no seu aprimoramento e na busca por novos direitos.
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Acima de tudo, a experiéncia brasileira tem claramente demonstrado
que a reforma urbana requer uma combinacdo precisa, ainda que quase sempre
elusiva, entre mobilizagio social renovada, reforma juridica e mudanca
institucional. Esse é um processo aberto, cujo resultado na qualidade das
mudangas estdo intrinsecamente ligados a capacidade de a sociedade
efetivamente exercer seu direito de participar do processo de ordenamento
urbanistico da cidade. As regras do jogo foram substancialmente alteradas a
favor de novo paradigma que beneficie esse novo ordenamento. O que resta
saber é se os novos espagos politicos criados serdo, ou ndo, devidamente
usados pela sociedade brasileira de forma a fazer avancar a agenda da reforma
urbana no Pais. Para além da lei, é necessario garantir uma justa gestdo da
politica urbana. Este é o maior desafio do Direito Urbanistico brasileiro no
presente: territorializar o idedrio de reforma urbana contido no Estatuto da
Cidade e garantir o direito a cidade. Defender esse novo arcabougo legislativo e
lutar pela efetividade da nova ordem juridico-urbanistica nele contida é fazer

por merecer o Estatuto da Cidade! (FERNANDES, 2010, p.70)
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REGIMENTO DA CONFERENCIA
A - TEXTO APROVADO EM 05 DE OUTURRO DE 2010

ANEXO UNICO DA RESOLUCAO COMPUR N° 003/2010

CAPITULO I
DAS DISPOSICOES INICIAIS

Art. 1° A 1l Conferéncia Municipal de Politica Urbana tem por objetivos:

I - realizar a Leitura Comunitiria da realidade urbana de Contagem, paralelamente i realizagio,
pela equipe técnica do Executivo, da Leitura Técnica;

I - avaliar a conduglio e os impactos da implementago das diretrizes e normas contidas na Lei
Complementar n.” 033/2006, que instituiu o Plano Diretor do Municipio;

M1 - pactuar propostas para atualizac3o e revisdo do Plano Diretor, a serem aprovadas por lei
complementar.

Art. 2° 5o diretrizes para a I Conferéncia Municipal de Politica Urbana:

I - propiciar a revisfo do Plano Diretor segundo um amplo processo de discuss3o com a
sociedade;

I - assegurar a participagdo de todos os segmentos sociais, de modo a conhecer e articular as
visthes dos diversos atores que participam da dindmica urbana

Art. 3" A 11 Conferéncia Municipal de Politica Urbana serd presidida pelo Presidente do
Conselho Municipal de Politica Urbana - COMPUR

Art. 4* Fica instituida a Comissfio Organizadora da I1 Conferéncia Municipal de Politica
Urbana, com a atribuiglo de deliberar sobre o detalhamento dos procedimentos relacionados
com a realizagdo da Conferéncia e recursos apresentados.

§1" A Comissio Organizadora é constituida por:
I - 3 (irés) representantes do Executivo, a serem indicados pelo Presidente da Conferéncia, e

IT - 3 (trés) representantes da sockedade civil, eleitos por seus pares, sendo:

a) 1 (um) do movimento popular;

b} 1 (um) do segmento empresarial, e

c) 1 (um) de entidade de ensino superior ou entidade representativa dos profissionais liberais.

§2" A Comissio Organizadora serd presidida pelo Presidente da Conferéncia

Art. 5° As propostas de revisio do Plano Diretor serfo pactuadas na IT Conferéncia de Politica
Urbana por 110 (cento e dez) Delegados, distribuidos da forma seguinte:

I — 24 {vinke e quatro) membros titulares do COMPUR, que sio delegados natos;

I - 16 (dezesseis) delegados indicados pelo Executivo;
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M1 — 4 (quatro) delegados indicados pelo Legislativo;

v — 14 (catorze) delegados da Sociedade Civil eleitos pelas entidades do segmento
empresarial;

¥ — 52 (cinguenta e dois) delegados de outros segmentos da Sociedade Civil, elkeitos pela
populagio nas Regites Administrativas.

§1° Os delegados da Sociedade Civil, referidos nos incisos IV e V do capur deste artigo, serdo
eleitos em Plendrias coordenados pelo Presidente do COMPUR ou por representante por ele
indicado,

§2" Os delegados matos e os indicados ndo poderfio ser eleitos nas Plendrias citadas no
pardgrafo anterior.

§3° Os niimeros de Delegados constantes do caput deste artigo referem-se a Delegados titulares,
sendo previstos, para cada entidade ou segmento constante dos incisos 1 a V do capar,

Delegados suplentes em nimero de a 50% (cinglenta por cento) do referido nimero de
Delegados titulares.

§4° F dever do delegado titular comunicar  entidade ou segmento que representa, no caso de
auséncia de qualquer dos eventos da Conferéncia, devendo solicitar o comparecimento de
suplents.

§5% A candidatura a delegado implica o conhecimento de todas as regras da II Conferéncia
Municipal de Politica Urbana, incluindo sen Cronograma e as datas de realizagio da
Capacitacio e da Plendria Final.

) CAPITULO T .
DO PERIODO DE REALIZACAO E DAS ETAPAS DA CONFERENCIA

Art. 6" A 11 Conferéncia Municipal de Politica Urbana realizar-se-i no perfodo de outubro de
2010 a abril de 2011, e serd organizada nas seguintes etapas:

I — Etapa I: Abertura da Conferéncia;

11 — Etapa II: Plendrias Regionais e Plendria do Segmento Empresarial;

111 — Etapa I1I: Capacitagio dos Delegados;

IV — Etapa I'V: Plendria Final.

§1° A Abertura da I Conferéncia Municipal de Politica Urbana ocomerd no dia 21 (vinte e umy)
de outubro de 2010, as 19:00 horas, no Auditdrio da CIEMG, em Contagem.

§2" As Plendrias Regionais e a do Segmento Empresarial, as oficinas de Capacitagio de
Delegados ¢ a Plendria Final da Conferéncia sero realizadas em data, local e hordrio a serem
divulgados pelo Didrio Oficial do Municipio e no Portal da Prefeitura na Internet.

Secdo I
Da Abertura da Conferéncia

Art. 7° A Abertura da I Conferéncia Municipal de Politica Urbana oficializard o inicio dos
trabalhos.

Pardgrafo dnico. A Abertura da Conferéncia € ocasifio em que deverd ser divulgado o processo
de revisio do Plano Diretor e o presente Regimento, destacando as condighes para se candidatar
adelegado.

Segdo 11
Das Plendrias Regionais e da Plendria do Segmento Empresarial
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Art. 8" Serdo realizadas:
I - 8 (oito) Plenidrias Regionais, uma por Regi%o Administrativa, e
11 - I {uma) Plendria direcionada ao Segmento Empresarial.

Art. 9° As Plendrias Regionais e a do Segmento Empresarial serdo coordenadas pelo Presidents
do COMPUR ou por representantz por ele indicado dentre os membros da Comissio

Organizadora.

Art. 10 As inscrigdes para as Plendrias Regionais e do Segmento Empresarial poderfio ser feitas
pela Internet ou no local da Plendria, no periodo de uma hora antes até a primeira hora apds o
inicio da sessio.

Art. 11 Nas Plendrias Regionais e na do Segmento Empresarial, s6 os cidaddos inscritos
poderdo candidatar-se a delegados.
Parigrafo dnico. O cidad3o nSo inscrito pode participar na condiglio de observador, sem
direito a candidatar-se a delegado.

Subseclio I

Das Plendrias Regionais

Art. 12 Qualquer morador da Regifio pode se inscrever para participar da respectiva Plendria
Regional, devendo fornecer os dados solicitados, o baimo em que reside & o segmento que
Tepresenta.
Art. 13 As Plendrias Regionais 8 m como objetivos:

I — efetwar a Leitura Comunitdria da realidade, pela explicitagio da percepgdo da populagio
sobre a situagio atual e principais tendéncias do desenvolvimento da cidade, e

I - eleger, dentre o moradores das Regifes, 52 delegados que participar3o das etapas
sepuintes da Conferéncia como representantes da Sociedade Civil, conforme critérios
estabelecidos neste Regimento.

Art. 14 Para realizago da Leitura Comunitiria serfo constituidos Grupos de Trabalho para
abordar os seguintes temas relativos ao desenvolvimento urbano:

I — crescimento urbano, distribuigio espacial da populag@io e qualidade dos assentamentos
residenciais;

I - localizagdo das atividades e equipamentos urbanos, centros especializados e diversificados;
uso do solo e qualidade ambéental;

11 — articulagtes internas € externas a Contagem e a mobilidade da populaglio;

IV — condigfies ambientais e de saneamento no Municipio;

V — identidades, espagos piblicos, patriminio natural e cultural.

Art. 15 Os Dekegados a serem eleitos nas Plendrias Regionais serdio distribuidos por Regites
Administrativas da forma seguinte:

I - Regido Industrial: 7 (sete);

11 — Regido Eldorado: 8 (oito);

I — Regido Riacho: 6 (seis):

IV — Regifo Ressaca: 7(sete);



ANEXOS | 189

V — Regido Nacional : 6(seis);
W1- Regido Sede: 6iseis);
VII - Regido Petrolandia: 6 (seis);
WVIII - Regifo Vargem das Flores: 6 (seis).
§1° Os cidad3os que queiram candidatar-se a delegados deverio manifestar seu interesse na
Plendria de sua Regifo Administrativa
§2" O cidadfo inscrito s6 poderd candidatar-se a delegado na Regifio onde reside.
Subsegiio 11

Da Plendria do Segmento Empresarial

Art. 16 A Plendria do Segmento Empresarial tem como objetivos:

I — contribuir para a Leitura Comunitdria da realidade, com a explicitagio da percepgiio do
Segmento Empresarial sobre a situagdo atual e principais tendéncias do desenvolvimento da
cidade, e
I - eleger, dentre as entidades representativas desse Segmento, 14 (catorze) delegados que
participar#o das etapas seguintes da Conferéncia como representantes da Sociedade Civil,
conforme critérios estabelecidos neste Regimento.

§1" A leitura Comunitiria a ser realizada na Plendria do Segmento Empresarial deverd
contemplar os mesmos temas abordados nas Plendrias Regionais.

§2° Os delegados a serem eleitos na Plendria do Segmento Empresarial deverdo estar inscritos e
ser distribuidos de modo a contemplar os setores industrial, comercial e de servigos

Segdo 111
Da Capacitagio dos Delegados

Art. 17 A capacitacio dos delegados tem como objetivos:

I - disseminar conceitos necessdrios ao entendimento de questies afetas & politica urbana e ao
Plano Diretor;

Il — apresentar informages e diagndsticos que servirfio de base para discussbes da etapa
deliberativa da Conferéncia

M1 — apresentar as Diretrizes que noreario as propostas de revisdo do Plano Diretor.

Art. 18 Serdo realizadas oficinas de capacitaglo, versando sobre as matérias que constituem o
contelido do Plano Diretor e a legislagio urbanistica basica do Municipio.

Pariigrafo dnico. Os contetdos e a diniimica a ser adotada nas oficinas de capacitagio serfo
propostos pelo Executivo, com auxilio da Comissfo Organizadora da Conferéncia

Segio IV
Da Plendria Final

Art. 19 A Plendria Final da Conferéncia € a etapa de deliberagdo sobre as Propostas para
revisio do Plano Diretor.

Subsegio I
Do Encaminhamento de Propostas 4 Plendria Final

Art. 20 Para que uma proposta seja encaminhada a Plendria final da Conferéncia, & necessirio
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que esteja em conformidade com as “Diretrizes de revis3o do Plano Diretor”.

§1° As Dietrizes meferidas no capur deste artigo serfio formuladas pela equipe técnica do
Executive apds a conclusfio do Diagnostico que integra a Leitura Comunitiria e a Leitura
Técnica, e s surtirdo efeito se validadas pelo COMPUR.

§2" As Propostas do Executivo deverSio ser formuladas com base nas Diretrizes validadas e
serdio encaminhadas aos Delegados, que poderdo propor Emendas aditivas ou substitutivas s
MESmas.

§3" A conformidade das Propostas do Executivo e das Emendas de Delegados serd atestada
pelo COMPUR.

Subsegiio 11
Da Participagdo na Plendria Final
Art. 21 Poderdo participar da Plendria Final da Conferéncia:

I — com direito a voz e voto, os Delegados ttulares:

a) membros titulares do COMPUR

b} eleitos nas Plendrias Regionais

c) eleitos na Plendria do Segmento Empresarial

d) indicados pelo Executivo e pelo Legislativo

11 — com direito a voe:

a) Delegados suplentes

b} Convidados e observadomes

Pariigrafo dnico. Delegados suplentes, quando estiverem substituindo os titulares, terfio direito
avoz e voto.

Subsegio M1
Da Organizagio dos Trabalhos da Plendria Final

Art. 22 A Plendria Final da IT Conferéncia Municipal de Politica Urbana ocorrerd em quatro
mOomEntos:

I — 1* Plendria Geral;

Il — Plendrias Temdticas;

[I- 2* Plendria Geral;

IV — Encerramento.

Art. 23 A 1* Plendria Geral, coordenada pelo Presidente da Conferéncia, terd como objeto:

I — a abertura dos trabalhos da Plendria Final;

11 — a apresentagiio das “Diretrizes para a reviso do Plano Diretor”, validadas pelo COMPUR;
M1 — a aprovagdo do Regimento detalhado da Plendria Final da Conferéncia;

IV — aexplanagio sobre os lemas segundo os quais estarfo agrupadas as Propostas e Emendas a
serem discutidas nas Plendrias Temsticas.

Art. 24 As Plendrias Temdticas consistem na distribuiglio dos Delegados em Grupos dedicados
4 gpresentagiio e i discussio das Propostas do Executivo e de Emendas de Delegados, bem
como 3 validag3o das Propostas e Emendas, organizadas segundo os temas:

I — Plendria do Grupo 1: Ordenamento Territorial;
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11 — Plendria do Grupo 2: Diretrizes de Intervengio Piblica na Estrutura Urbana;
11 — Plendria do Grupo 3: Mobilidade, Transporte e Transito;

IV — Plendria do Grupo 4: HabitagHo;

V — Plendria do Grupo 5: Saneamento & Meio Ambiente.

Art. 25 A validagfo das Propostas ¢ Emendas pelas Plendrias Tematicas € condigio para que as
mesmas sejam encaminhadas para deliberagio dos Delegados na 2* Plendria Geral.

Pardigrafo dnico. Para ser validada na Plendria Temdtica, a Proposta ou a Emenda deverd ser
coemente com as demais propostas relativas ao tema tratado e ter conteddo pertinente ao objeto
do Plano Diretor.

Art. 26 A validag3o de Emenda na Plendria Temdtica exigird a presenga de no minimo 10 (dez)
Delegados e dar-se-d por maioria simples de votos dos Delegados presentes.

Art. 27 Casos omissos ou controversos que ocorram durante a Plendria Temdtica serfo
decididos pela ComissSio Organizadora e, se esta entender necessdrio, pelo Presidente da
Conferéncia

Art. 28 A 2 Plendria Geral visa & deliberagio sobre Propostas do Executivo & Emendas de
Delegados que tenham sido validadas pelas Plendrias Temsticas

Pardgrafo dimico. Durante a 2* Plendria Geral ndo serdo aceitas novas emendas ou propostas,
além daquelas referidas no caput deste artigo.

Art. 29 A deliberagio na 2* Plendria Geral dar-se-i por maioria simples de votos dos Delegados
presentes.

Art. 30 Os casos omissos ou conflitantes durante 2° Plendria Geral serdo resolvidos pelo
Presidente da Conferéncia, com auxilio da Comissio Organizadora e ouvido o plendrio.

CAPITULO 11
DISPOSICOES FINAIS

Art. 31 O regimento da Plendria Final da I Conferéncia Municipal de Politica Urbana serd

detalhado com o auxilio da Comissdo Organizadora e submetido 4 aprovagio dos Delegados, na
abertura da Plendria Final.

B - ALTERAGAO DO REGIMENTO

RESOLUCAO N° 004/2011
O Conselho Municipal de Politica Urbana — COMPUR, no uso de suas atribuigles legais, e

considerando o disposto no inciso VII do artigo 90 da Lei Complementar 033, de 26 de
dezembro de 2006 — Plano Diretor de Contagem,

RESOLVE:
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Alterar disposigdo do Regimento da I Conferéncia Municipal de Politica Urbana (Anexo dnico
da Resolugiio N° 003201 1)

Art. 1° O art. 24 do Regimento da 11 Conferéncia Municipal de Politica Urbana passa a ter a
seguinte redagiio:

“Art. 24 As Plendrias Temdticas consistem na distribui¢3o dos Delegados em Grupos dedicados
i apresentagdo e & discussdo das Propostas do Executivo e de Emendas de Delegados, bem
como 3 validag3o das Propostas e Emendas, organizadas segundo os temas:

I — Ordenamento Temritorial / Habitag3o

II — Ordenamento Territorial / Meio Ambiente;

M1 — Ordenamento Territorial / Espagos Piblicos £ PatrimOnio Cultural;
IV — Mobilidade, Transporte e Trinsito.”

Art. 2* A formagfo dos Grupos de Trabalho dar-se-d de acordo com os seguintes critérios:
I — os Grupos serdo formados no ato do credenciamento;

I — os Delegados Titulares poderdo escolher os Grupos de que participar@o, devendo a
organizacio do evento fornecer informagBes claras e objetivas sobme as questdies a serem
abordadas em cada grupo.

Art. 3 O art. 26 do Regimento da 11 Conferéncia Municipal de Politica Urbana passa a ter a
seguinte redagiio:

“4 validag3o de Proposta ou de Emenda na Plendria Temdtica exigird a presenga de, no
minimo, 10 (dez) Delegados e dar-se-d por maioria simples dos Delegados Presentes.”

Contagem, 25 de outubro de 2011.

ISNARD MONTEIROQ HORTA
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ANEXO B- Regulamento da Plenaria Final da II Conferéncia Municipal de

Politica Urbana de Contagem
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ANAIS DA II CONFERENCIA MUNICIPAL DE POLITICA URBANA

ANEXO 8
REGULAMENTO DA PLENARIA FINAL

REGULAMENTO DA PLENARIA FINAL DA I CONFERENCIA MUNICIPAL DE
POLITICA URBANA
Disposicies Preliminares
Art 17 A Plendria Final da Il Conferéncia Municipal de Politica Urbana tem o objetivo de deliberar
sobre as propostas para atualizagio do Plano Diretor de Contagem,

Parigrafo dnico. Os trabalhos da Plendria Final serdo desenvolvidos, conforme prevé o Regimento da
Conferéncia, em quatro etapas, a saber:

I — 1* Plendria Geral;
I1 — Plendrias Temiticas;
I~ 2* Plendria Geral;

IV — Encerramento.

Art. 2° Podem participar da Plendria Final da Conferéncia:
I — com direito a voz e voto, os Delegados;
11 — com direito a voz:
a) Suplentes de Delegados:
b) Técnicos designados como coordenadores e membros de equipes de apoio;
) Convidados e observadores,
§ 17 530 definidos como Delegados os titulares ¢ os suplentes que estiverem substituindo titulares,

§ 2" Todos os participantes da Plendria Final da 11 Conferéncia Municipal de Politica Urbana devem
estar credenciados, tendo assinado a lista de presenca e estando de posse de seus crachds,

$3" Os crachis de Delegados serdo utilizados no processo de votagio.

Art 3" No ato do credenciamento formam-se os Grupos de Trabalho que amarfo nas Plendrias
Temdticas, a saher:

I - Ordenamento Territorial / Habitagio (Grupo 1);

11 — Ordenamento Territorial / Meio Ambsente (Grupo 2);

111 - Ordenamento Territorial / Espagos Piblicos / Patrim&nio Culoural (Grupo 3);

IV - Mohilidade, Transporte e Trinsito (Grupo 4),

§1" Os participantes poderdo escolher os Grupos de Trabalho em que atnariio,

§2" A organizagdo do evento tomard as providéncias para garantir o quorum necessdrio i validagio de
propostas e emendas pelas Plendrias Temdticas, na forma prevista pelo regimento,

§3" Os integrantes dos Grupos de Trabalho deverdio participar sempre do mesmo grupo no decormer das
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Art 4" 0 credenciamento acontecerd no periodo de 08:00 s 10:00 horas,

§1" O titular que ndo se credenciar até as 10:00 horas n3o mais serd credenciado, podendo participar das
atividades somente com direito a voz.

§2" Na hipitese de qualquer titular ndo estar credenciado a as 10:00 horas, um dos suplentes do
mspectivo segmento ou regifo, desde que credenciado dentro do horirio regulamentar, assume as
competéncias de Delegado, recebe a pasta com o material da Plendria Final e troca o craché que receben
no ato do credenciamento pelo crachd de votagio do titular ndo credenciado.

§3" A definicio do suplente que assumiri as funglles do titular ansente serd feita por ordem de
credenciamento, preferencialmente, ou por acordo entre os presentes,
Art 5% Ocormendo o afastamento do Delegado, a pasta com o material e o crachd de votagio deverd ser
devolvida i organizagSo do evento, para que o repasse a0 suplente.
Parigrafo dnico. Na hipitese prevista neste artigo, o suplente participari, necessariamente, do mesmo
Grupo de Trabalho escolhido pelo titular que vier a substituir,
1" Pleniiria Geral

Art 6" A |* Plendria Geral consiste na aberfura dos trabalhos da Plendria Final da Conferéncia,
abrangendo:
I — abertura do evento;
11 — apresentagio das “Diretrizes para a revisdo do Plano Diretor”, validadas pelo COMPUR.
11 - leitura e aprovagio do Regulamento da Plendria Final;
IV —explanagio sobre os emas dos Grupos de Trabalho,
§1" A aprovagio do Regulamento caberd aos Delegados presentes.
§2" Ao final da 1* Plendria Geral os participantes serdo encaminhados 3s salas onde serdo realizadas as
Plendrias Temdticas,

Pleniirias Temati
Art. T Cada Plendria Temdtica terd um Coordenador previamente designado pelo Presidente da

Conferéncia, que contard com a assessoria #cnica de especialistas no tema e de profissionais que o
auxiliardo no comprimento da dinfimica dos trabalhos.

Art 8° A validagiio de proposta original o de emenda de Delegado pela Plendria Temitica significa a
autorizacko de encaminhamento da mesma i deliberagio na 2* Plendria Geral
Art 9 O processo de apresentagio, discussio e validacio de propostas e emendas serd consubstanciado
pelos seguinies procedimentos:
I - o Coordenador fard a leitura das propostas e emendas, com os esclarecimentos necessdrios, podendo
para isto recormer 3 assessofia técnica do grupo;
11 - ficardo validadas:

—  as propostas originais que ndo tenham recebido emendas substitutivas e ndo sejam objeto de

destaque;

— asemendas aditivas que ndo sejam objeto de destaque;
111 - serdo colocadas em discussdo, com vistas & validagiio:

a) as propostas originais que receberem destague;
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b} asemendas aditivas que receberm destaque:

c) as emendas substitutivas e as propostas originais a elas vinculadas;
IV - os delegados titulares terdo preferéncia na ordem das manifestagbes;
V - no processo de discussdo, ndo serfo admitidas propostas novas;
VI — em casos especiais, serd admitida a melhoria de redac®o de proposta original ou de emenda de
Delegado, desde que o conteddo ndo seja deturpado;
VII - finda a discussio, abrir-se-i processo de votagdo, do qual participario apenss os Delegados
credenciados naquele grupo;
VIII - a validagfio de proposta ou emenda na Plendria Temdtica exigird a presenga de no minimo 10
(dez) Delegados e dar-se-d por majoria simples de votos dos Delegados presentes, conforme prevé o
Egimento.
§1" A pertinéncia das manifestagfies em relagio ao assunto tratado no grupo serd avaliada pelo
Coordenador, tendo o mesmo dimito a impedir 2 manifestagio na hipitese de o assunto ndo
comesponder i questio discutida
§2" A coordenacko do gropo ficard responsdvel por levar as propostas validadas, em formato digital,
para a 2* Plendria Geral

2" Pleniria Geral

Art. 10 A 2* Plendria Geral ocomerd com a reunifo de todos os Delegados presentes, Comisslo
Organizadora e cidad3os credenciados, com o objetivo de deliberar sobre as propostas validadas pelos
Grupos de Trabalho,

Art 11 A ?* Plendria Geral abrange as atividades de leitura e votaglo das propostas validadas pelas
Plendrias Temdticas, observado o seguinte:

1 - as propostas validadas serfio lidas pelo Presidente da Conferéncia ou leitor por ele designado, e
colocadas em votago;

11 - A deliberagiio na 2* Plendria Geral dar-se-4 por maioria simples de votos dos Delegados presentes,

I - Durante a 2* Plendria Geral ndo serdo aceitas novas propostas, além daquelas validadas pelas
Plendrias Temdticas,

IV - Propostas invalidadas pelas Plendrias Temdticas ndo poderio ser reapresentadas na 2* Plendria
Geral,

Art 12 Os casos omissos ou conflitanies durante 2* Plendria Geral serdo resolvidos pelo Presidenie da
Conferéncia, com auxilio da Comiss#o Organizadora e ouvido o plendrio,

Isnard Monteiro Horta

Secretario Municipal de Desenvolvimento Urbano
Presidente do Conselho Municipal de Politica Urbana
Presidente da I Conferéncia Municipal de Politica Urbana
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ANEXO C- Roteiro de Entrevista
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N PROGRAMA 2o Mestrado em Geografia - Organizacdo do espago
f‘#’(m. A Fogéggaggacﬁo Discente: Floriana de Fatima Gaspar
Pl G em

U RO B G Orientador: Geraldo Magela Costa

GESTAO DEMOCRATICA E PARTICIPACAO POPULAR:
A CONSTRUCAO DE SUJEITOS E A BUSCA PELO DIREITO A CIDADE.
ROTEIRO DE ENTREVISTA DE PROFUNDIDADE

QUESTOES NORTEADORAS

a) Quais as motivagdes e interesses que levam os sujeitos a se engajarem neste processo;

b) Qual a capacidade dos sujeitos de relacionarem os processos e interesses politicos com a
acdo do poder publico na cidade;

c) Quais sdo as relacdes que eles estabelecem com suas bases e com os outros participantes
no sentido de construirem e fundamentarem as suas propostas e reivindicagdes;

d) Como estes sujeitos se percebem nos processos participativos, como percebem as
relacdes de poder que sdo estabelecidas no dmbito destes féruns e internamente as
associagdes e grupos que representam.

PUBLICO-ALVO
e  Delegados representantes dos movimentos sociais na Il CMPU

ROTEIRO
Ll Sobre o engajamento no processo participativo:
1. Vocé ja fez/faz parte de algum movimento social? Representando alguma entidade? Qual? Fale um
pouco sobre a sua experiéncia.
2. Vocé ja fez parte de outros processos/forum participativos (conselhos, OP, conferéncias,
audiéncias publicas, etc)? Como foi a sua participacdo? Como vocé avalia esse processo/férum?
3. Quais as razdes que te fizeram querer participar da 12 CMPU? Como vocé avalia a sua
participacdo?
4. Vocé encontrou alguma dificuldade durante a sua participagio na [12 CMPU?
Ll Sobre a capacidade de relacionar processos e interesses politicos, quais e a quem
interessam, com a a¢io do poder publico
5. Sobre a II12 CMPU, quais foram as formas que vocé usou para buscar informa¢do durante o
processo? E depois que a conferéncia terminou, como foi o acesso a informagio?
6. Como vocé avalia o resultado final da [12 CMPU?
7. Vocé acha que o resultado final da CMPU refletiu o que foi discutido e pactuado durante o
processo? Por que? O que vocé acha que o Plano Diretor pode mudar na cidade?
8. Teve alguma proposta que vocé achou que gerou mais polémica entre os participantes? Porque
vocé acha que isso aconteceu?
9. Sobre a transformac¢ido dos resultados da CMPU em Lei, por que vocé acha que isso ainda nio
aconteceu? Como vocé avalia o encaminhamento dado pela administragdo municipal?
=  Sobre a relacdo estabelecida com o grupo social que o elegeu como delegado e com os
demais participantes do processo?
10. Porque vocé acha que as pessoas te elegeram como delegado da 112 CMPU?
11. Como foi o contato com as pessoas e grupos da sua convivéncia durante o processo, vocé trocava
informacgodes, buscava opinido sobre as propostas, conversou sobre os resultados finais?
12. E com os demais participantes, houve alguma articulacdo com os outros representantes da sua
regional ou mesmo de outras regionais sobre os temas discutidos e as propostas a serem apoiadas?
] Sobre a percepcao dos sujeitos nos processos participativos
13. Vocé se sentiu representando o seu grupo ou coletividade? Como vocé descreve a sua relagdo com
esse grupo?
14. Sobre os outros participantes da conferéncia, vocé seria capaz de identificar quem eram essas
pessoas, a que grupo pertenciam? Poderia dizer se existe relacdo entre o grupo que representa a
participacio dessas pessoas?
15. Vocé gostaria de fazer algum comentario sobre a conferéncia ou sobre as perguntas feitas nesta
entrevista?



