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Resumo

O Orgamento Participativo (OP) é um dos principais instrumentos de participa¢o popular na politica urbana
ja concebidos, tendo sido gestado no Brasil, no final dos anos 1980, e ganhado notoriedade e prestigio pelo
mundo nas ultimas décadas. Uma das principais experiéncias brasileiras foi o caso de Belo Horizonte, cujo
inicio se deu em 1993, tendo estado ativo até o ano de 2016, quando foi paralisado. Acredita-se que a trajetdria
da implementagio, vigéncia e declinio do instrumento na capital mineira seja bastante elucidativa das diferen-
tes dimensdes que o OP assume enquanto instrumento de politica urbana e planejamento participativo, bem
como das dindmicas de representagio politica e territorial que se desdobraram na cidade nesse periodo. Assim,
esta dissertagio dedica-se a uma cartografia do caso do OP de Belo Horizonte, buscando articular, a partir da
sobreposi¢do de narrativas diversas, compreensdes transescalares sobre os temas da geopolitica, da teoria do
planejamento e das dinimicas territoriais locais. Nesse sentido, delineia-se, a partir da observagio cartografica
do caso do OP belo-horizontino, reflexdes a respeito das dindmicas contemporineas de representagio politica

e territorial em contextos urbanos, bem como das possibilidades e limitagées do instrumento do OP.
Palavras-chave: Orcamento Participativo; Belo Horizonte; Representagdo Politica e Territorial; Teoria

do Planejamento; Transescalaridade.



Abstract

Participatory Budgeting (PB) is one of the main instruments of popular participation in urban policy ever con-
ceived. It was created in Brazil at the end of the 1980s and has gained notoriety and prestige around the world
in recent decades. One of the main Brazilian PB experiences was the case of Belo Horizonte, which began in
1993 and was active until 2016, when it was paralyzed. It is believed that the trajectory of the implementation,
existence and decline of the instrument in the capital of Minas Gerais is very enlightening of the different
dimensions that PB takes on as an instrument of urban policy and participatory planning, as well as the dyna-
mics of political and territorial representation that unfolded in the city during this period. Thus, this thesis is
dedicated to mapping the case of the Belo Horizonte PB, secking to articulate, from the overlapping of diffe-
rent narratives, trans-scalar understandings on the themes of geopolitics, planning theory and local territorial
dynamics. In this sense, from the cartographic observation of the case of the Belo Horizonte PB, reflections
are made on the contemporary dynamics of political and territorial representation in urban contexts, as well as
the possibilities and limitations of the PB instrument.

Keywords: Participatory Budgeting; Belo Horizonte; Political and Territorial Representation; Planning
Theory; Trans-scalarity.
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Apresentacao

O Orgamento Participativo (OP), nos tltimos anos, tem sido um tema relativamente esquecido
no debate publico e académico brasileiro. Muito provavelmente, esse esquecimento se deve ao simples
fato de que as principais experiéncias brasileiras de OP foram descontinuadas e/ou descaracterizadas
ao longo do tempo. Outra hipdtese plausivel emerge da percepgio de que o OP, tal como exercitado/
concebido no Brasil do inicio dos anos 1990, nio teria mais capacidade de vigorar nas condigoes
politicas, culturais e sociais contemporaneas. De fato, desde 0 momento em que experiéncias de OP
como as de Porto Alegre ou Belo Horizonte entraram em vigor (1989 e 1993, respectivamente) até a
atualidade, diversas transformagdes se acumularam nos mais diferentes aspectos da vida coletiva e das
cidades do pais.

Esta dissertagdo se insere em um conjunto de trabalhos dedicados a investigar essas transfor-
magdes, com especial énfase para as diferentes formas e estratégias de expressio e organizagio politica
no espago publico. Mais diretamente, esse texto representa uma continuidade do esfor¢o iniciado na
minha monografia de Trabalho de Conclusio de Curso (TCC), intitulada “A multiddo na cidade:
insurgéncias, participagio e soberania popular” (Porto, 2022)", orientada pela professora Natacha
Rena, que também orienta esta dissertagio. Por sua vez, a monografia fez parte de uma série de es-
forgos de se investigar processos de organizagio e mobiliza¢ao da sociedade civil em torno da pauta
urbana, levando em consideragdo processos econdémicos, politicos e geopoliticos, tendo como eixo
estruturador uma investigagio a respeito do conceito de “multiddo”, tal como concebido por Michael
Hardt e Antonio Negri (2002; 2005).

Além da referida monografia, sio produtos desse processo a dissertagio de mestrado e a tese
de doutorado da pesquisadora Maira Nobre (2019% 2023%), bem como artigos escritos em conjunto
com os colegas Danilo Barbosa, Ana Luisa Schoenell, Caio Silva, Joio Paulo Souto, a prépria Maira,
a professora Natacha, entre outros (Porto; Rena, 2019% Rena ez a/, 2018°; Nobre e al, 20195 Silva et
al,20227; Rena et al., 2022%). Todos esses produtos (assim como diversos outros) estiveram inseridos

no contexto do grupo de pesquisa Indisciplinar’, da Escola de Arquitetura da UFMG. O grupo, sur-

1 Disponivel em: <https://opbh.cartografia.org/wp-content/uploads/2022/03/TCC-Henrique-Porto.pdf>. Acesso
em: 10/06/2024.

2 Disponivel em: <https:
10/06/2024.

3 Disponivel em: <https://repositorio.ufmg.br/bitstream/1843/61923/1/Territ%C3%B3rios%20desejantes%20-%20
29%20multid%C3%A30%20nas%20]ornadas%20de%20]unho%20de%202013.pdf>. Acesso em: 10/06/2024.

4 Disponivel em: <https://wiki.indisciplinar.com/webdav/seminarios/06-05_FN1_ANAIS%20UB_2019_FN-5.pdf>.
Acesso em: 10/06/2024.

S Disponivel em: <https://periodicos.ufmg.br/index.php/indisciplinar/article/view/33437>. Acesso em: 10/06/2024.
6 Disponivel em: <https://proceedings.science/arquisur-2019/papers/jorna-
das-de-junho-de-2013--geopolitica-e-territorios?lang=pt-br>. Acesso em: 10/06/2024.

7 Disponivel em: <https://www.sisgeenco.com.br/anais/enanpur/2022/arquivos/GT12_
SEM_198_474_20211128195343.pdf> . Acesso em: 10/06/2024.

8 Disponivel em: <https://periodicos.ufmg.br/index.php/indisciplinar/issue/view/1815/361>. Acesso em:
10/06/2024.

9 Mais informagdes sobre o grupo podem ser encontradas em: <https:

C3%Algina_principal>. Acesso em: 10/06/2024.

files.indlab.net

roducao-ind/dissertacoes/maira-ramirez-nobre.pdf>. Acesso em:

wiki.indisciplinar.com/index.php?title=P%-
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gido em meados de 2012, foi dedicado (durante boa parte de seu tempo de vigéncia) a uma atuagio de
ensino, pesquisa e extensio (desempenhados de forma integrada) junto a diferentes lutas territoriais
da cidade de Belo Horizonte em defesa dos chamados “comuns urbanos”, em antagonismo a atuagoes
do capital imobilidrio e/ou financeiro (frequentemente, acompanhados pela a¢io do Estado). Sio
exemplos dessa pritica, a atuagio junto as ocupagdes urbanas, promovidas pelos movimentos por
moradia Brigadas Populares e Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas (MLB); junto a coleti-
vos culturais, como o Espaco Comum Luiz Estrela e 8 ONG Real da Rua (que atua junto do Duelo

de MCs do Viaduto de Santa Tereza), e também movimentos ambientalistas, como o Fica Ficus e o

Parque Jardim América.
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Figura 1- Organograma do grupo Indisciplinar em 2020. Fonte: Site do grupo de pesquisa. Disponivel em:<https:/
wiki.indisciplinar.com/index.php?title=Organograma>. Acesso em: 10/06/2024.

Contudo, minha integragio ao grupo Indisciplinar (assim como a da maioria dos autores dos
trabalhos referenciados acima), se deu apenas em um perfodo posterior a essa atuagio inicial do grupo
(que coincide, de certa forma, com o ciclo belo-horizontino das Jornadas de Junho de 2013). Eu pas-
sei a fazer parte do grupo de pesquisa apenas no ano de 2017, portanto, apSs o retorno da professora
Natacha de seu pés-doutorado na Espanha, e apds o Golpe de 2016, no Brasil — dois acontecimen-
tos fundamentais para uma reorientagio tedrica e politica do grupo —. Naquele momento, a partir
dos projetos Geopolitica e Territdrios (pesquisa) e Geopolitica e Cidades (extensio), iniciou-se um
processo de construgio de leituras das lutas, movimentos e disputas territoriais a partir de uma Stica
transescalar, ou seja, compreendendo as implicagdes de processos globais e disputas geopoliticas nas
localidades, e vice-versa.

Em linhas gerais, o argumento ou hipdtese que sustentava essa reorientagio da produgio do

grupo, partia da percepgio de que as formas de mobilizagao multitudindrias experimentadas no ciclo
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global de levantes urbanos pés-Crise de 2008 (no qual se inserem tanto o 15M espanhol, foco da inves-
tigagdo de pds-doutorado da prof. Natacha, quanto as Jornadas de Junho brasileiras), estariam — de
forma consciente ou nio — sutilmente ecoando interesses hegeménicos em meio a grandes disputas
geopoh’ticas. A manifestagio desses interesses nem sempre estaria diretamente subscrita aos processos
locais sobre os quais estas mobiliza¢des buscavam incidir. Pelo contrério, estes seriam “subprodutos”
ou processos colaterais, de maior escala, desencadeados pela descredibilizagio de determinadas forgas
politicas e instincias estatais, ou mesmo pela simples desestabilizagio politica provocada pelos movi-
mentos'’.

Nesse sentido, o cendrio de desmonte de diversas conquistas institucionais (em termos da es-
trutura produtiva nacional, das formas de participa¢do popular nas instincias governamentais, da
capacidade de planejamento territorial, etc) vivenciado no Brasil p6s-Golpe de 2016 serviu como mo-
tivagdo para que se reavaliasse a postura excessivamente autonomista e avessa a institucionalidade
assumida pelo grupo e pelo ciclo de movimentos com os quais colaborou nos anos anteriores.

A partir de 2019, tem inicio o projeto de pesquisa Cartografia da Percep¢io Popular do Orga-
mento Participativo em Belo Horizonte (CPPOPBH)" ou, simplesmente, Cartografia do OP, pro-
jeto ao qual me vinculei desde seu inicio e que nutre maiores relages com o presente trabalho. Na
esteira das reflex6es iniciadas nos projetos anteriores, 0 Cartograﬁa do OP consistiu, em um primeiro
momento, em um esfor¢o de resgate histérico da experiéncia do Or¢amento Participativo de Belo
Horizonte, a partir da compreensao de que seria necessdrio resgatar, ou mesmo ressigniﬁcar, experi-
éncias de interagdes frutiferas entre sociedade civil organizada e movimentos populares com a institu-
cionalidade, nesse caso, com o poder local. Em contraste com a atuagio inicial do grupo Indisciplinar,
focada na produgio dos comuns urbanos, para os quais, a autonomia e desvinculagio da rigidez da
institucionalidade seriam essenciais; o projeto Cartografia do OP apresenta énfase na agio coletiva no
espago publico associada a meios de real transformagio e promogio do desenvolvimento territorial,
necessariamente vinculados 4 a¢gio do poder publico e do papel do Estado como coordenador de um
processo de desenvolvimento abrangente.

O mais recente desdobramento desse processo foi a criagio de um novo grupo de pesquisa,
também sob coordenagio da professora Natacha, denominado Geopolitica e Planejamento Territo-
rial (GeoPT)"*. Como consequéncia do trabalho iniciado nos projetos de pesquisa Geopolitica e Ter-
ritérios e de extensdo Geopolitica e Cidades, 0 GeoPT ¢ um grupo de pesquisa, instituido no ano de
2022, voltado exclusivamente para a investigacio de processos amplos de desenvolvimento territorial,
embasado por concepgdes de desenvolvimento alternativas, emergentes no Sul Global. A exemplo,
um eixo de investigacio do grupo estd voltado para a infraestrutura ferrovidria no Brasil e outros pai-
ses emergentes, 0 que se relaciona diretamente a esforgos de planiﬁcaga’lo do comércio exterior, como
a Iniciativa Cinturio e Rota (Belt and Road Initiative — BRI), coordenada pelo Governo Chinés.

Outro exemplo ¢ a pesquisa — a partir de diferentes frentes de investigagio — a respeito das concep-

10 Esses argumentos foram desenvolvidos em Rena ez 2/ (2018) e Nobre ez 2/ (2019).

11 Mais informagdes podem ser encontradas no site do projeto: <https://opbh.cartografia.org/>. Acesso em:
10/06/2024.

12 Mais informagc')es dispom’veis em: <https: geopt.cartograﬁa.org >. Acesso em: 10/06/2024.
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¢oes de “Buen Vivir”, advinda dos povos andinos sul-americanos, e de “Ecocivilizagio” e “Desenvol-
vimento de Alta Qualidade”, concebidas pelos chineses. Além disso, o trabalho do grupo tem sido
acompanhado por diversas parcerias internacionais, sendo a mais notdvel delas, o estabelecimento de
convénios com a Escola de Arquitetura e Planejamento Urbano da Huazhong University of Science
and Technology (HUST), em Wuhan, na China, viabilizados por meio do Instituto Confucio e da
Diretoria de Relagdes Internacionais da UFMG (DRI).

Atualmente, o projeto Cartografia do OP ainda estd em andamento e formalmente vinculado
ao Indisciplinar (ainda que sua atuagdo tenha sobreposi¢des com o GeoPT). Enquanto produtos das
primeiras etapas de pesquisa do projeto, foram publicados dois livros" — extensamente utilizados
paraa realizagio da presente pesquisa —, intitulados Cartograﬁa do Or¢amento Participativo em BH,
vol.I e IT (Rena; ez al., 2022a; 2022b). Nos livros, o resgate histérico da experiéncia belo-horizontina
de OP ¢ apresentado a partir da reunido de depoimentos de atores envolvidos com a concepgio e fun-
cionamento do instrumento; além de artigos cientificos produzidos pelo grupo que analisam aspectos
especificos do OP na cidade'. Além disso, mais recentemente, o grupo se dedicou a uma pesquisa a
respeito das mobilizagoes por cultura no OPBH — motivado pela participagio do projeto na Mostra
Universidade-Cidade' —, focada na conquista de 15 Centros Culturais na cidade por meio do OP,
processo que resultou na produg¢io do documentirio Centros Culturais e Orgamento Participativo'®.
O documentdrio traz uma série de depoimentos de liderangas comunitirias e técnicos da prefeitura,
envolvidos tanto com o OP, quanto com o processo de constitui¢io destes centros culturais, além de
imagens histdricas e uma apresentagio da experiéncia belo-horizontina de OP.

O material foi exibido, durante o ano de 2023, nestes 15 centros culturais, além da Escola de
Arquitetura da UFMG, e uma apresentagio na 222 Conferéncia do Observatério Internacional da
Democracia Participativa (OIDP). O processo dessas exibi¢coes nos Centros Culturais (apelidado de
“caravana”, em alusio as “Caravanas de Prioridades” do OP) foi acompanhado por um levantamento
de dados a respeito da situagio das obras do OP em cada um dos territérios que receberam esses equi-
pamentos, bem como entrevistas e rodas de conversas com atores locais".

Além do trabalho de resgate histérico, o projeto tem construido outras frentes de atuagio.
Um exemplo € a vinculagio da pesquisa com o Observatério dos Or¢amentos Participativos, ou Ob-

servaOP™, projeto iniciado pelo Observatério das Metrépoles (OM), no qual estdo sendo realizados

13 Disponiveis em: <https://opbh.cartografia.org/livroop/>. Acesso em: 10/06/2024.

14 Os depoimentos coletados para a produgio do primeiro volume do livro sio frutos de uma disciplina de graduagio/
webindrio, realizada com esses atores, e disponivel no canal do youtube do projeto: <https://opbh.cartografia.org/sem-
2020-1/>. Acesso em: 10/06/2024.

15 A mostra foi produzida pelo Espago do Conhecimento da UFMG em parceria com a Fundagio Municipal de
Cultural, tendo recebido curadoria das professoras Junia Ferrari e Marcela Silviano Brandio, ambas docentes da Escola
de Arquitetura da UFMG. Para a integragio do projeto CPPOPBH a mostra, foi ofertada uma disciplina de formagio
transversal, na qual os alunos contribuiram com o levantamento de informagées sobre os Centros Culturais e na produ-
¢do de materiais grificos e artisticos. Mais informagdes sobre a mostra e a disciplina estio disponiveis em: <https://www.
ufmg.br/espacodoconhecimento/mostrauniversidadecidade/> e <https://opbh.cartografia.org/ftccop-bh/>. Acesso em:
10/06/2024.

16 Disponivel em: <https://opbh.cartografia.org/documentario/>. Acesso em: 10/06/2024.

17 Mais informagdes sobre a “caravana de exibi¢coes” do documentdrio e arquivos dos materiais produzidos estio dispo-
niveis em: <https://opbh.cartografia.org/caravanasdoop/>. Acesso em: 10/06/2024.

18 Mais informagGes disponiveis em: <https://opbh.cartografia.org/observaop/>. Acesso em: 10/06/2024.
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levantamentos a respeito das condi¢oes fiscais, politicas, organizativas e institucionais para a imple-
mentagdo e/ou retomada do OP nas principais cidades brasileiras. O projeto Cartografia do OP tem
atuado como representante do nicleo Belo Horizonte do OM para a condugio deste estudo que,
inclusive, serd largamente utilizado como referéncia para o presente texto.

Outra nova frente de atuagio do projeto diz respeito a uma investigagio a respeito de experi-
éncias internacionais contemporineas de OP, com foco em localidades do Sul Global. Esta iniciativa
surge como resultado da participagio de pesquisadores do projeto em duas conferéncias do Obser-
vatério Internacional da Democracia Participativa'® (212 e 222 conferéncia, em Grenoble [Franga] e
no Rio de Janeiro, respectivamente), nas quais pode-se ter contato com uma série de pesquisadores
e representantes de novas e inovadoras experiéncias de OP ao redor do mundo. Esta frente de inves-
tigagio tem se desdobrado com a realizagio de entrevistas com parceiros internacionais a respeito
desses OPs, bem como viagens e visitas de campo nestas localidades. Até o momento, as principais
experiéncias de OP investigadas tém sido a de Bogotd, na Colémbia (onde participei de um evento
internacional sobre o OP local, representando o projeto Cartografia do OP); a de Chengdu, na China
(onde também tive a oportunidade de visitar uma organiza¢io da sociedade civil que atua junto ao
poder local no acompanhamento do OP); além de casos como o da Cidade do México, no México, de
Rosdrio, na Argentina, e de alguns OPs regionais realizados na Federagio Russa que sio ainda inves-
tigagoes incipientes do projeto. O objetivo destas visitas e entrevistas ¢, além da consolidagio de uma
base de dados robusta sobre o tema, a produgio de uma publicag¢io sobre o OP no Sul Global, que
deve ser desenvolvida ao longo do ano de 2024.

Ressalta-se como esta frente de investigagdo do projeto se cruza com o debate sobre geopoli-
tica e planejamento territorial mobilizado no grupo GeoPT, focalizando o potencial de promogio de
uma concepg¢io alternativa de desenvolvimento a partir destes OPs emergentes no Sul Global. Essa
sobreposi¢io se dd, inclusive, de forma bastante pritica, uma vez que a visita 8 Chengdu, por exemplo,
foi possivel apenas em decorréncia da oportunidade que tive de ir 2 China acompanhando a professo-
ra Natacha Rena em atividades de pesquisa e docéncia na HUST, em Wuhan, diretamente vinculadas
aos eixos de investigacio do GeoPT. Naquela ocasido, pude auxiliar a professora Natacha no estabele-
cimento de parcerias entre nosso grupo de pesquisa e alguns professores e pesquisadores chineses (no-
tadamente, professores Liu Xiaohu, Liu Hui, Gué Liang, Liu Helin, Dong Zhe e Tan Gangyi) paraa
produgio compartilhada de conhecimento. Além disso, durante este periodo, participei da oferta de
uma disciplina conjunta entre Brasil e China, na qual alunos da Escola de Arquitetura da UFMG e da
Escola de Arquitetura e Planejamento Urbano da HUST produziram juntos pesquisas comparativas

entre Brasil e China a respeito de diferentes topicos™. Essas parcerias estdo inscritas no escopo de um

19 Mais informagdes disponiveis em: <https://opbh.cartografia.org/2022/12/01/conferencia-internacional-da-oidp-
-observatorio-internacional- da—democraaa—partlcmatlva/ >e <https //opbh.cartografia.org/2024/04/ 23/apresentaca0—
-do-documentario-ccop-na-22a- conferencia-do-observatorio-internacional-da-democracia- -participativa-oidp/>. Acesso

em: 10/06/2024.

20 Registros disponiveis em: <http://mp.weixin.qq.com/s?__biz=MzI2NDMwMDczNg==8&mid=2247517658&i-
dx=18&sn=a05cfb332256e16ca8543cac7c1d22958&chksm=eaac7475dddbfd63691F6941ed56ffed1d109ee4chee-
€9d4100dd57da87f0ec739b457de6643& mpshare=1&scene=1&srcid=0117aPgeAtQrSP3mGgmxS4Lj&sharer_sha-
reinfo=4e11d99938075a6b5fcSbf3810926c8d&sharer shareinfo first=e62236a8590e28206ec6ae4194afeb80#rd>.
Acesso em: 10/06/2024.
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projeto aprovado em uma chamada de demanda universal do CNPq para realizagdo de pesquisas com
parceiros internacionais.

Em meio a estes temas vastos e abrangentes de investigagao, o OPeo planejamento participati-
vo tém figurado como categorias de pesquisa, com interfaces com o tema do “desenvolvimento de alta
qualidade”, entre outras categorias emergentes. Além disso, esse processo e essas parcerias indicam um
elemento que se faz presente sutilmente nessa dissertago: a observagio dos caminhos do desenvolvi-
mento chinés. Em face da regressio que se experimentou no Brasil em matéria de desenvolvimento
territorial, social e econdmico nos Gltimos anos, essas interagdes despertam a necessidade de se ob-
servar com outros olhos as categorias do desenvolvimento e do planejamento, tio caras a experiéncia
chinesa, e tio desgastadas no debate académico ocidental (sobretudo em paises periféricos, como o
Brasil).

Para além do contexto institucional e académico no qual se insere esta dissertagio, o trabalho
¢ atravessado também por aspectos e motivagdes pessoais. Deve-se ressaltar a influéncia do conta-
to com os demais pesquisadores — graduandos, pés-graduandos e professores — participantes dos
projetos e grupos de pesquisa mencionados, que tém grande influéncia na concepgio deste trabalho,
tanto na construgio de uma agenda de pesquisa compartilhada, quanto na produgio direta de infor-
magoes e materiais aqui utilizados. As trajetdrias e as contribuigoes pessoais de cada um destes pesqui-
sadores (inclusive das redes de pesquisa as quais nos associamos recentemente) tém impacto direto
sobre a concepgio das ideias aqui apresentadas. Além disso, todo o trabalho no projeto Cartografia
do OP, para além de um levantamento de informagoes estritamente académico, ¢ dotado de fortes
agenciamentos com moradores e liderangas dos territérios investigados, com os préprios territdrios
e suas particularidades, e com figuras politicas ligadas a0 OP em diferentes niveis. Em paralelo a esse
processo (e de forma indissocidvel), estd a minha recente filiagio ao Partido dos Trabalhadores, e a pro-
ximidade, dentro do PT de Belo Horizonte, com um grupo politico fortemente comprometido com
a participa¢io popular e a agenda da inversio de prioridades na politica urbana. De certa forma, esta
dissertagio surge em meio a um sentimento compartilhado, com todos estes parceiros e parceiras, da
necessidade do retorno da participagio popular na politica urbana e da renovagio do debate a respeito
deste tipo de politica.

Todos esses processos de pesquisa e trajetos supracitados, que acompanharam a produgio
desta dissertagio estdo, de certa forma, em linha com uma “aposta” delimitada ao final de meu TCC.
Nagquele trabalho, pude exercitar uma ideia de “cartografia” enquanto produgio de conhecimento
associada a uma abordagem artistica e ensaistica, na medida em que, além do texto e das reflexdes
académicas, o trabalho ¢ inteiramente permeado por colagens e intervengdes graficas que atuam na
construgio dos sentidos ali exercitados e na afirmagio da singularidade do pensamento. Dessa forma,
a monografia surgiu da proposta de abordar um escopo pouco claro e demasiadamente amplo: a
media¢do (ou o conflito) entre desenvolvimento territorial e participagdo/mobilizagio popular no
pensamento sobre as cidades, na filosofia e na politica urbana. Sem um recorte espacial ou tempo-
ral especifico, a monografia adotou uma perspectiva da transescalariedade e um cardter ensaistico,

abordando processos e proposi¢oes tedricas de diferentes contextos e naturezas, em uma bricolagem
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tedrica-estética. Abordou-se, por exemplo, a génese do pensamento pés-estruturalista e da filosofia da
diferenga, tragando suas influéncias no pensamento sobre as cidades; a0 mesmo tempo, investigou-se
as Jornadas de Junho de 2013 juntamente a outros levantes multitudindrios em diversas partes do
mundo (dotados de um antagonismo em relagio a democracia representativa, em favor de experi-
mentagdes radicais e diretas); e ainda, investigou-se o processo de redemocratizagio e o surgimento de
interfaces inovadoras entre sociedade e Estado no Brasil dos anos 1980 e 1990 (com especial foco para
0 OP). O resultado desa investigacio, ao invés de confirmar ou refutar uma hipédtese, concentrou-se
na produgio de apostas. Apostou-se no resgate dos mecanismos de participagio institucional (quase
sepultados no Brasil da dltima década) a partir de um aprendizado com as demandas, gramdticas e
sujeitos do ciclo de movimentos autdnomos que se deram em torno das manifestagdes de 2013. Apos-
tou-se na participagao popular eno empoderamento das bases sociais enquanto caminho para a pro-
mogio de um desenvolvimento de alta qualidade. Apostou-se na discussio ampla, entre autonomia
e institucionalidade, sobre questoes urbanas e territoriais concernentes ao planejamento, enquanto
mecanismo para a formagio de uma nova maioria politica em torno de um projeto nacional de desen-
volvimento.

Agora, na concepgio desta dissertagio, retomam-se as apostas. Por se tratar de uma disserta-
¢do de mestrado, abdica-se do cardter ensaistico e artistico da cartografia que se pdde experimentar
no TCC, compreendendo ser importante apoiar-se na vasta reflexdo académica existente a respeito
do tema do OP em diferentes dreas, bem como estabelecer melhor os procedimentos de pesquisa que
possam levar a resultados tangiveis, mesmo que isso nao signiﬁque a comprovagao ou refutagio de
uma Gnica hipétese, mas que possa servir concretamente COmo insumo para as formulagc’)es académi-
cas, politicas e priticas em torno do tema. Ainda assim, permanece a légica de construir apostas como
procedimento cartogréfico de produgio de conhecimento, em detrimento dos métodos tradicionais
(conforme serd discutido no capitulo 1.1, dedicado a0 método do trabalho).

Esta perspectiva se manifesta no cardter coletivo deste trabalho. Conforme apontado, a disser-
tagio estd inserida em multiplos grupos e projetos de pesquisa, e adota uma pritica comum a todos
eles: a mobilizagdo de reflexdes académicas construidas coletivamente, sem preocupagdes com autoria
ou estabelecimento de limites entre pesquisas individuais e compartilhadas. Além disso, a construgio
deste texto ¢ motivada por apostas construidas em coletivo, em agenciamento com uma coletividade
de atores sociais e redes, tanto dentro, quanto fora da academia. Essa estratégia ndo busca simples-
mente ampliar as fontes de informagio a partir da incorporagio de perspectivas diversas, mas também
garantir que o procedimento de “construgio de apostas” enquanto produgio de conhecimento esteja
vinculado a uma realidade politica, a0 que estd em movimento — em suma, a uma atuagio no tempo
presente.

Ainda assim, isso nio significa abdicar da singularidade do pensamento e da capacidade in-
ventiva do esfor¢o concentrado neste trabalho, desdobrando as possibilidades a partir de um ponto
em meio a uma ampla rede de conexdes. Ainda que esta dissertagio tenha sim pretensoes académicas
e técnicas (de produzir informagdes e reflexdes de impacto no debate publico sobre o tema aborda-

do), nio se espera realizar um trabalho monogrifico e instrumental, mas sim um trabalho no qual a
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investigagdo sobre o OP possa ser veiculo para o exercicio do pensamento sobre as cidades, sobre a
democracia, sobre o planejamento urbano e regional, sobre a arquitetura e urbanismo, sobre a politica

urbana, e assim por diante.
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1. Introducao

O Orgamento Participativo (OP) ¢ um instrumento de gestdo orcamentdria municipal®

que
incorpora a participagio ativa da populagio, surgido no Brasil no final dos anos 1980. Para além de
meramente um instrumento ou uma politica publica, o OP ¢ fruto de um contexto de intensas mo-
bilizagdes populares e da interagdo entre sociedade politica e sociedade civil e, portanto, concentra
esperangas em sua capacidade de promover transformagdes scio-espaciais e ativar processos politicos,
mas também, intensas disputas entre diferentes projetos que atuam na mobilizagio e incorporagio do
instrumento em contextos variados e com propdsitos distintos.

O surgimento do OP estd relacionado com o contexto da redemocratizagio no Brasil (1979 -
1989) — ao lado de outros paises latino-americanos, sobretudo no Cone Sul —, momento no qual,
com o gradual abrandamento do regime militar, formas de organiza¢io popular foram recompos-
tas, reorganizadas ou criadas, suscitando um intenso e amplo debate a respeito da democracia e das
demandas populares suprimidas durante o periodo ditatorial (Dagnino, 1994; Gohn, 2019). Nesse
sentido, inicia-se um processo de criagdo de novas formas de interagdo entre a institucionalidade e
sociedade civil — como os Conselhos Gestores de Politicas Pablicas, as Conferéncias Setoriais e até
mesmo o processo Constituinte de 1988 — entre as quais, o OP se destaca por sua capacidade de in-
cidir diretamente sobre um elemento de central importincia na administragio publica: o orgamento.
De certa forma, a concepgio do OP sintetiza um esforgo de se re-conceber a democracia para além das
limitagdes do modelo liberal e representativo, de forma mais compreensiva em relagio as complexas
demandas das cidades brasileiras e latino-americanas no periodo pds-ditatorial.

Nesse sentido, a experiéncia de Porto Alegre, na gestao do prefeito Olivio Dutra (1989-1992),
do Partido dos Trabalhadores (PT) — considerada como responsavel pela criagio do OP** — atua no
sentido de condensar estas demandas emergentes em um instrumento de gestio publica que encontra
na capital gatcha do final dos anos 1980 as condi¢des adequadas para seu sucesso (Avritzer, 2003;
Fedozzi, 2009). Mesmo que exista um consenso em torno da criagio do OP em Porto Alegre naquele
periodo, hd também um entendimento de que a iniciativa da gestao de Olivio Dutra faz parte de uma
série de experimentos de, por um lado incluir a populagio na discussio e deliberagio a respeito do
uso dos recursos publicos municipais e, por outro, descentralizar e capilarizar a a¢do do Estado em
diregdo aos locais mais necessitados. Conforme aponta a literatura especializada (Souza, 2010a; Sil-
berschneider, 2022; Avritzer, 2008), existem registros de experiéncias prévias de praticas similares ao
OP (ainda que com menor abrangéncia e complexidade) em outras prefeituras petistas e nio petistas
(como na prépria Porto Alegre, na gestao anterior a de Dutra), e também nos paises vizinhos, em

21 Na maioria de suas ocorréncias. Diferentes modelos de OP aplicados em recortes territoriais distintos serdo aborda-
dos ao longo desta pesquisa.

4

22 Conforme serd detalhado no capitulo 4, hd um debate a respeito de uma Eré—histo’ria do OP”, referente 2 existéncia
de experiéncias prévias de discussio publica do orgamento municipal em cidades como Lages (SC), Boa Esperanga (ES),
Diadema (SP) e Vila Velha (ES), que cumpriram também um papel significativo para a concep¢io do que se passou a
conhecer como OP, além de casos em que este instrumento foi concebido de forma paralela ao de Porto Alegre, como
em Ipatinga (MG) e Santo André (SP).
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especial, Argentina e Uruguai.

Fato ¢ que Porto Alegre consolida um modelo de OP (assim como o nome pelo qual o instru-
mento ficou conhecido) que, por suas qualidades de politizagio e redistribui¢do material, se difunde
rapidamente pelo pais como “carro chefe” da agenda municipalista de esquerda (na figura do “modo
petista de governar” [Bittar, 1992]), em contraponto a difusdo da agenda neoliberal em escala global
na década de 1990. Nesse sentido, uma das maiores virtudes do OP decorre da capacidade de, a partir
do poder local, reordenar as prioridades de investimento com vistas as necessidades da popula¢io, em
um cendrio em que a quantidade de recursos disponiveis é quase sempre inferior 2 magnitude das
intervengdes necessirias no espago urbano. Talvez esta caracteristica seja elucidativa do fato de que o
OP, mesmo sendo um instrumento de gestio, se tornou um objeto de interesse e estudo na teoria do
planejamento (portanto, nos campos da Arquitetura e Urbanismo, Geografia e Economia), e ndo ape-
nas das Ciéncias Politicas, Econémicas, Contdbeis ou Sociais. Em outras palavras, além de reorganizar
a utilizagdo (de parte) dos recursos publicos a partir da a¢io popular, o OP atua também no sentido
de reorganizar o espago urbano, promovendo transformagc’)es territoriais focadas nas periferias e dreas
historicamente negligenciadas (Cabannes; Lipietz, 2018; Souza, 2010a).

Dessa forma, o OP nutre um didlogo com a tradi¢io do planejamento participativo, ou a “vi-
rada participativa” na teoria do planejamento, movimento que surge em meados da década de 1960
como forma de contestagio a centralidade do planejamento tecnocritico. Assim, o OP aparece em
linha com uma certa crise do planejamento na segunda metade de século XX (associada a um movi-
mento de reestruturagio produtiva no ocidente industrializado, por um lado, e o gradual colapso da
experiéncia socialista soviética, por outro), que tende a desacreditar a capacidade do planejamento
Estatal em solucionar as cada vez mais complexas problemiticas dos assentamentos humanos. Em pa-
ralelo a essa dinimica, hd também uma crescente valorizagio e observagio de solugdes arquitetonicas
e urbanisticas autdbnomas, concebidas por “nio-profissionais” movidos por suas necessidades cotidia-
nas em locais pouco servidos pela institucionalidade nas periferias das cidades do “terceiro mundo”
(Castells, 1973; Hall, 2013; Kozak, 2016; Montaner, 2017).

Assim, a capacidade do OP de incorporar este tipo de solugio ao poder local, delegando a
populagio a prerrogativa de escolher as prioridades de investimento a partir de seu conhecimento do
territdrio, fez com que o instrumento ganhasse protagonismo nesse meio. Soma-se a isso, a qualidade
desta politica enquanto um mecanismo de descentralizagio e desburocratizagio, caracteristicas muito
valorizadas nos anos 1990, em meio a um processo de “reforma administrativa” do Estado, orientada
pelo receitudrio neoliberal. Em contraponto a esta visio (que oferecia uma resposta tnica e hege-
monica ao processo de globaliza¢io), movimentos populares de diversas partes do mundo adotam
a experiéncia brasileira do OP como uma bandeira do movimento “anti-globaliza¢io”, ou por uma
“outra globalizagio”, ou mesmo, por uma globalizagio “por baixo”, identificando no instrumento
suas qualidades modernizantes, porém, a partir de uma perspectiva popular e nio neoliberal, com
ganhos em agdo coletiva e justica social (Oliveira, 2016).

Tendo sido gestado em um contexto de intensas contradigdes (redemocratizagio e abertura

politica por um lado, disseminagio do receitudrio neoliberal por outro), o OP se dissemina enquanto
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um instrumento frequentemente tensionado por disputas entre projetos politicos distintos (Oliveira,
2016; Dagnino, 2004). Seu processo de “difusio internacional” ¢ bastante elucidativo desta dinimica:
apdés uma veloz €xpansao por prefeituras progressistas brasileiras, argentinas e uruguaias o OP é divul-
gado, a partir dos anos 2000, para além do Cone Sul, alcangando todos os continentes por intermédio
de institui¢des multilaterais (em um primeiro momento, Unido Européia [UE] e Organizagio das
Nagoes Unidas [ONU], posteriormente, o Banco Mundial [BM]). Essa expansio, contudo, implica
em uma série de adaptagdes no contetido do instrumento, motivadas, tanto pelos contextos aos quais
ele foi aplicado, quanto pelas agendas subjacentes aos atores e institui¢cdes que protagonizaram o pro-
cesso de difusdo. Assim, diversos dos casos internacionais de OP que se configuram a partir deste pro-
cesso — sobretudo aqueles promovidos pelo BM — mobilizam uma “versio” do instrumento muito
mais “gerencial” e ligada a promogio de uma “boa governanga”, do que propriamente vinculada as
suas caracteristicas democratizantes, redistributivas e politizantes, como concebidas na experiéncia de
Porto Alegre (Oliveira, 2016; Cabannes; Lipietz, 2018).

Em paralelo a esse processo, as préprias experiéncias brasileiras passam por disputas e transfor-
magdes. Aos poucos, o OP deixa de ser o “carro chefe” do PT nas administragdes municipais (ainda
que o partido se mantenha como o que mais pratica esta politica), a0 mesmo tempo em que alteram-
-se as condigdes fiscais dos municipios, o contexto cultural e, principalmente, politico, levando a uma
expressiva queda no nimero de OPs praticados no pafs, além dos casos em que o instrumento foi
gravemente descaracterizado e destituido de protagonismo e eficicia, como nas emblemadticas expe-
riéncias de Porto Alegre e Belo Horizonte (Peres, 2020; Bezerra, 2017; Bezerra; Junqueira, 2021; Li-
chmann; Romao; Borba, 2018; Fedozzi; Lima, 2016; Fedozzi; Furtado; Rangel, 2018). Esta dindmica
¢ fortemente influenciada pelo fato de que, ao longo da década de 2000, a forga politica que concebeu
0 OP nas experiéncias municipais da década de 1990, o PT, € alcada a um maior grau de protagonismo
com sua chegada a presidéncia da republica. Se no anos 1990, o OP sintetizou um projeto radicalmen-
te democrdtico e popular de cidade (garantindo, inclusive, muito sucesso politico e eleitoral ao PT,
o que contribui para sua vitdria nas eleigoes presidenciais de 2002), com o inicio do Governo Lula,
o partido passa a conceber um projeto de desenvolvimento e transformagio nacional, o que implica
em uma altera¢io de suas estratégias politicas, com a amplia¢io de aliangas e um maior pragmatismo.

Esse processo, contudo, implica em uma intensa reorganizagio do cendrio politico nacional,
tanto a direita, quanto a esquerda. Com o gradual afastamento do PT da agenda urbana e munici-
palista, um novo ciclo de movimentos se articula em torno das pautas da Habita¢do e da Reforma
Urbana nas grandes cidades do pafs (protagonizado por organiza¢es de esquerda orientadas por uma
perspectiva autonomista ou revoluciondria®), em oposi¢io aos Governos Lula e Dilma (em diversas
situagdes), e de forma descrente em relagio a participagio institucionalizada, apostando na agio dire-
ta. Estes movimentos convergem nos protestos de Junho de 2013, motivados inicialmente por ques-

toes de ordem urbana e, posteriormente, por uma insatisfagio generalizada com o sistema politico

23 No caso de Belo Horizonte, tiveram proeminéncia as Brigadas Populares (BP), o Movimento de Luta nos Bairros
Vilas e Favelas (MLB), o Partido Comunista Revoluciondrio (PCR) e o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), confor-
me serd abordado nos capitulos 5 a 9.
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brasileiro (dentro de um complexo e fragmentado universo de reivindicagdes).

Configura-se, desta forma, um novo ciclo politico de movimentos com motivagdes muito pré-
ximas aquelas que subsidiaram o debate dos OPs nos anos 1990: o sistema democrdtico e a questio
urbana. Estas lutas emergentes no Brasil nas duas primeiras décadas do século XXI estio inseridas em
um quadro de mobilizagoes globais que, a partir da crise financeira de 2008, eclodem em grandes cen-
tros urbanos levantando pautas abrangentes, como demandas por “democracia real”, e também es-
pecificas das realidades urbanas nas quais se inserem, como protestos contra o prego das hipotecas ou
o desemprego urbano. E o caso do 15M, na Espanha; do Occupy Wall Street, nos EUA; do Occupy
Gezi, na Turquia, entre outros (Nobre, 2019; Castells, 2013; Gohn, 2014). Todos estes movimentos
sio sintomdticos da série de velozes transformagdes ocorridas mundialmente, desde 0 momento em
que o OP foi concebido em Porto Alegre, até a atualidade.

Desde entio, acumularam-se transformagdes de ordem cultural muito intensas, uma evolu¢io
e uma disseminagdo sem precedentes das tecnologias de informagio, grandes modificagoes na estrutu-
ra produtiva mundial, além de profundas movimentagdes geopoliticas e geoecondmicas. Em diversas
partes do mundo, esses processos conformaram uma verdadeira crise dos sistemas politicos vigentes,
sobretudo no que se refere as democracias liberais representativas, hegemonizadas na década de 1990.
Uma crise de representagio politica tem atestado muito claramente — sobretudo no Ocidente e no
“Norte Global” — a incompatibilidade entre democracia e neoliberalismo (Santos, 2016; Abdalla,
2017; Harvey, 2008; Hardt; Negri, 2005). Concomitantemente, os processos de financeirizagio do
espago urbano e desmonte das estruturas estatais de planejamento (enquanto parte de um sistema de
bem-estar social), tém conferido um cardter territorial a esta crise, que se expressa muito claramente
nos protestos mencionados.

Nos paises do Sul Global, essas dinimicas adquirem certas particularidades, uma vez que, parte
dessas transformagdes geopoliticas e geoecondmicas das tltimas décadas, sio referentes a um ciclo de
investimentos produtivos e a formagio de arranjos entre forcas emergentes, historicamente subalter-
nizadas nas rela¢des internacionais, dos quais o Brasil fez parte (Bandeira, 2016; Tozi, 2018; Vadell;
Ramos; Neves, 2014). No caso brasileiro, essas dinidmicas se fizeram sentir mediante um ciclo econ6-
mico favordvel, um processo de inclusio e ascensio social, além do fortalecimento de cadeias produ-
tivas nacionais, sobretudo aquelas voltadas a construgio civil (Magalhies, 2018; Mercadante; Zero,
2018). Nesse sentido, um elemento central das dinidmicas politicas, produtivas e territoriais do pafs ao
longo das décadas de 2000 e 2010, foi a série de grandes intervengdes de infraestrutura urbana e terri-
torial (coordenadas por iniciativas governamentais como o Programa de Acelera¢io do Crescimento
[PAC] I eII), e 0 “boom” da construgio civil (também, orientado a partir do Governo, sobretudo em
decorréncia do Programa Minha Casa, Minha Vida [PMCMV]).

Contudo, questionamentos a respeito da qualidade das intervencoes espaciais decorrentes des-
$es Processos, ou mesmo a sobre dinimicas econdmicas e espaciais que eles inauguraram (por vezes,
de forma colateral), tiveram grande influéncia na emergéncia do ciclo de movimentos oposicionistas
de esquerda, e da centralidade da questdo urbana nos protestos de 2013 (Maricato, 2013; Magalhies,

2018; Canettieri; Paolinelli; Velloso, 2020). Por outro lado, as alega¢des de corrupgio envolvendo o
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PT e as mesmas empresas de construgio civil envolvidas nessas transformagoes territoriais, protago-
nizaram boa parte das reivindica¢des de cunho politico em 2013, além do ciclo de protestos subse-
quentes (de direita), que tiveram grandes implicagdes na formagio da Operagio Lava Jato, do Golpe
de 2016 e da elei¢io de Jair Bolsonaro em 2018, processos que tiveram como elemento central o
desmonte das institui¢des democrdticas e participativas, a destrui¢io de diversas cadeias produtivas
nacionais e uma degradagio ainda maior das condi¢des de vida urbana.

Essas dinimicas sio demonstrativas da maior complexidade que as crises de representagio po-
litica e territorial assumem no caso brasileiro (de forma semelhante a outros paises do Sul Global).
Inclusive, é peculiar o fato de que o ciclo de protestos que evidenciou a vigéncia desta crise teve como
principal “foco” justamente a forga politica que protagonizou as pautas da reforma urbana e da demo-
cratizagdo em décadas anteriores e que, em alguma medida, deu escala nacional a estas pautas no Go-
verno Federal. De certa forma, esses processos atestam o fato de que as estratégias de aprofundamento
democrdtico e promogio de justi¢a espacial concebida em torno do OP (bem como o projeto politico
que se desencadeou a partir dele), nio foram capazes de acompanhar as inumeras transformagoes
vivenciadas no pais nos tltimos anos.

Em face de todas essas dinimicas, parece prevalecer um debate politico absolutamente frag-
mentado/polarizado no pais, no qual emergem novas reivindicagoes de representagio (Saward, 2006)
— sejam as conservadoras, sejam as progressistas — com pouca capacidade ou intencionalidade de
pautar temas abrangentes (desenvolvimento, territdrio, planejamento, etc.). Além disso, a perda de
espago politico da esquerda (em especial, do PT) que se efetivou desde o golpe de 2016 parece ter am-
pliado significativamente o poder de barganha de forgas hegemdonicas (nas amplas e pequenas escalas),
o que se faz claramente visivel no incremento das capacidades do poder legislativo, que atualmente
controla uma parcela muito mais ampla do or¢amento publico nos diferentes niveis de governo e
abre um espago muito mais generoso para lobbies e interesses obscuros. Ainda assim, em meio a esse
cendrio de adversidades, o retorno da esquerda para o executivo federal, com a elei¢io de Lula para um
terceiro mandato, abre certas possibilidades.

E notével como o discurso da participagio tem sido retomado no 4mbito nacional, com a recria-
¢do de diversos conselhos e conferéncias nacionais, mas também com a criagio de novos procedimen-
tos participativos, como o Plano Plurianual Participativo (PPA Participativo), realizado pela primeira
vez em 2023, e a proposta de um Orgamento Participativo nacional, previsto para 2025. Ainda que
o cendrio politico pare¢a muito adverso para a participagio politica, em alguma medida esse discurso
tem ressurgido, mesmo que, desta vez, de “cima para baixo”. Nesse cendrio, questiona-se se uma re-
tomada ou reformula¢io do debate sobre o OP no Brasil seria capaz de canalizar novas reivindicagoes
de representagio politica e territorial em dire¢do a uma interagio virtuosa com a institucionalidade.

Conforme descrito na apresentagio, este trabalho é movido por uma aposta: aposta-se na ca-
pacidade de um OP reinventado e renovado — a luz de uma leitura minuciosa de todas as complexi-
dades sécio-territoriais acumuladas nas tltimas décadas — de operar enquanto um instrumento para
a reinser¢ao dos territérios no debate sobre desenvolvimento e do debate sobre desenvolvimento nos

territérios. Em outras palavras, acredita-se que a retomada da participagio territorializada, abrindo
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espago para a discussio democrdtica das reivindica¢des materiais e imateriais da populagio tem po-
tencial de incidir sobre a fragmentagio do debate publico e avangar no sentido da construgio de uma
nova maioria politica, convergente em torno de um projeto nacional de desenvolvimento. Contudo,
para que os OPs brasileiros sejam reinventados e renovados, é preciso atentar-se para o que fez com
que eles perdessem a sua atualidade e efetividade.

Portanto, o foco desta dissertagio ¢ realizar uma cartografia do caso do OP de Belo Horizonte.
Pretende-se analisar o funcionamento do instrumento ao longo dos anos, verificando sua efetividade,
seu cardter participativo, seu potencial de promogio de equidade s6cio-territorial mas, sobretudo, a
forma como a crise de representagao poll’tica e territorial se manifesta no exercicio desse OP e no seu
entorno. Considera-se que o caso de Belo Horizonte — tendo sido um OP de grande relevincia e
longevidade, além de um cidade na qual os debates sobre democracia e territério afloraram de forma
significativa nas tltimas décadas — pode ser bastante elucidativo para melhor compreender estas di-
nimicas.

Argumenta-se que, na experiéncia belo-horizontina, conforma-se, na década de 1990, um ciclo
politico progressista apoiado na agdo coletiva dos movimentos populares por habita¢io e Reforma
Urbana, que assume a prefeitura da cidade com Patrus Ananias (PT), em 1993, em uma clara aposta
na institucionalidade e no poder local. Essas forgas politicas constituem no OP (com fortes referén-
cias do modelo de Porto Alegre, mas algumas inovagdes e particularidades) um canal de intensas e
virtuosas colaboragoes entre sociedade civil organizada e poder publico, além de um mecanismo de
promocgio de transformagdes urbanas e da justi¢a espacial, mobilizando de forma muito clara o ferra-
mental do planejamento participativo (Bedé¢, 2005; Formoso, 2007; Cabannes; Lipietz, 2017; Souza,
2022).

Ao longo da década de 1990, apesar da cidade ter passado por duas diferentes gestdes munici-
pais — Patrus Ananias (1993 - 1996) e Célio de Castro (PSB, 1997 - 2001) — acredita-se que o OP
foi conduzido pelas mesmas forgas politicas e, principalmente, sob condigées econdmicas, politicas
e territoriais semelhantes, conformando o que se denomina como uma “Primeira Fase do OPBH”
(1993-2001). Durante esse periodo, a implementagio do instrumento foi dotada de um cardter forte-
mente experimental, em conjunto com experimentagdes de diferentes naturezas em outros setores da
administragio municipal. Nesse sentido, pode—se observar, no perl’odo em questao, tentativas, €rros
e acertos na conformagio dessa politica e em sua integragdo aos esfor¢os de planejamento municipal.
Além disso, verifica-se o sucesso inicial dessa politica, sobretudo como viabilizadora de intervengoes
de infraestrutura e urbanizagio de vilas e favelas, atestado pelo grande engajamento das comunidades
periféricas da cidade nos processos participativos. Por outro lado, percebem-se também algumas de
suas limita¢bes em atender as expectativas populares, como foi o caso para a temdtica da habitagio,
para a qual a demanda era muito maior do que a capacidade de atendimento da prefeitura naquela
altura.

Com a virada dos anos 2000, durante os dois mandatos de Fernando Pimentel (PT, 2001 -
2008), a condugio do OP assume novas caracteristicas, bastante influenciadas pelas transformagées

politicas e econdmicas vivenciadas no pais (sobretudo, no que se refere a chegada do PT ao Governo
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Federal), conformando o que se considera como uma “Segunda Fase do OPBH” (2001 - 2008). Nesse
perfodo, observam-se maiores esfor¢os de institucionaliza¢io do OP, bem como de sua integragio
as diretrizes e instincias de planejamento da prefeitura. A exemplo, estabelecem-se critérios técnicos
voltados a uma prioriza¢io de intervengdes nas dreas mais necessitadas da cidade e em coordenagio
com planos municipais voltados para essas 4reas, reforcando o cardter de inversio de prioridades do
instrumento, por um lado, mas limitando a capacidade de escuta das demandas populares, por ou-
tro. Um elemento bastante representativo desse periodo foi o chamado Programa Vila Viva (PVV),
estabelecido pela gestio Pimentel a partir da viabilizagio de volumosos financiamentos do Governo
Federal, e estruturado a partir de um “sistema” de urbanizagio de vilas e favelas introduzido a partir
do OP. De forma semelhante a outras iniciativas desse periodo, o PVV foi capaz de ampliar significa-
tivamente a capacidade de atendimento da prefeitura em relagdo as demandas populares (articuladas
mediante o OP), 20 mesmo tempo em que provocou a complexificagio e multiplicagio das controvér-
sias espaciais, na medida em que se efetivaram interveng¢des urbanas de maior escala, menos integradas
a0s processos participativos e com maiores impactos sdcio-espaciais.

Durante esse perfodo, emerge na cidade um ciclo de movimentos dissidentes em relagio a ad-
ministragio municipal e descrente em relagio aos canais de participagio institucionalizada®. Como
forma de demarcar a insatisfagio com relagdo aos rumos da politica municipal — sobretudo no que se
refere a politica habitacional — esses movimentos adotam priticas de ocupagio de terrenos e edificios
enquanto uma estratégia de agio direta. Essas préticas jd haviam sido mobilizadas por movimentos de
habita¢do no periodo anterior a formagio do OP na cidade mas, desta vez, contavam com o amparo
de uma série de profissionais e organizacdes emergentes que apostam em uma pratica do planejamen-
to a partir da autonomia — conforme preconizado por tendéncias contemporineas da teoria do pla-
nejamento, como o Planejamento Insurgente (Miraftab 2009; 2016), Subversivo (Randolph 2008;
2014; 2021) ou Conflitual (Vainer ez 4., 2016) —.

Posteriormente, ocorre uma mudanga no cendrio politico municipal (com a chegada de Mdrcio
Lacerda [PSB, 2009 - 2016] ao posto de prefeito), e uma inflexdo neoliberal e financista na politica
urbana da prefeitura. Durante esse perfodo, a gestio que, inicialmente, seria uma continuidade do
projeto politico anterior, rapidamente apresenta outras prioridades, de forma que o OP perdesse pro-
tagonismo na agenda municipal, o que caracteriza a “Terceira Fase do OPBH” (2009 - 2016). Nesse
aspecto, ressalta-se a vertiginosa queda no ritmo da execugio das obras escolhidas nas rodadas do OP,
enquanto volumosos recursos eram investidos em grandes obras voltadas para a preparagio da cidade

»25

para a recepgio dos “megaeventos esportivos”*, entre outras intervengdes em dreas historicamente
favorecidas da cidade, gradativamente destituindo a légica da inversio de prioridades contida nas ad-
ministragdes anteriores. Além disso, destaca-se o langamento de iniciativas que ampliavam o papel do
setor privado — tanto o mercado imobilidrio, quanto o setor financeiro — na defini¢do dos rumos da

politica urbana da cidade, como foi o caso da Operagio Urbana Consorciada Nova BH e da empresa

24 Refere-se aqui, principalmente ao j4 mencionados Movimento de Luta em Bairros, Vilas e Favelas (MLB) e as Bri-
gadas Populares, além de outras organizagdes, coletivos e atores nio diretamente vinculados a estes dois movimentos e
organizados de forma mais fluida e hibrida, conforme serd apresentado nos capitulos 7 e 9.

25 Copa das Confederagdes de 2013, Copa do Mundo de 2014 e jogos de futebol feminino das Olimpiadas de 2016.
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PBH Ativos S/A, voltada para a estruturagio de privatiza¢des, concessoes e emissio de papéis finan-
ceiros lastreados no patrimdnio pl’lblico. Enquanto isso, o OP se tornou um espago cada vez menos
deliberativo, na medida em que eram empenhados poucos recursos para a execugio das obras escolhi-
das, criando expectativas frustradas na populagio participante e levando ao acimulo de um passivo
de mais de 400 obras eleitas e nio executadas®.

Em paralelo a esse processo, o ciclo de movimentos dissidentes, surgido no periodo anterior,
ganha forgas, integrando-se a uma rede emergente de ativistas, grupos culturais e coletivos, mobili-
zados contra as arbitrariedades da gestdo municipal e em defesa da apropriagio comum e criativa do
espago urbano, em movimentos como a Praia da Estacdo, o Fica Ficus, o Fora Lacerda e o Carnaval
de Rua. Esses movimentos, contudo, tinham pouca ou nenhuma relagio com as organizages de es-
querda vinculadas as administragdes petistas, rejeitando, em grande medida, as formas de organizagio
e representacio tradicionalmente estabelecidas na esquerda em favor de uma légica que preconizava a
horizontalidade, a criatividade e a recusa a representagio, fazendo eco a0os movimentos insurgentes do
“ciclo global” iniciado em meados de 2011. Esse processo teve grandes entrelagcamentos com o ciclo
belo-horizontino das Jornadas de Junho de 2013, que reconfigurariam significativamente o cendrio
politico da cidade, em diregdo a uma descredibilizagio profunda dos atores e partidos politicos esta-
belecidos, bem como do legado das administragdes municipais anteriores.

Este processo no ocorre de forma linear e ¢, a todo tempo, atravessado por acontecimentos em
diferentes escalas. Contudo, um dos resultados visiveis ¢ a perda de espago da agenda participativa na
administra¢io municipal, levando a descontinuidade do OPBH na gestio de Alexandre Kalil (PHS/
PSD, 2017 - 2022), mantida por Fuad Noman (PSD, 2022 - 2024), bem como uma perda de prestigio
do legado progressista desta e de outras politicas promovidas pelo campo popular na cidade. Atual-
mente (Junho de 2024), apds oito anos de paralisagio, o OP de Belo Horizonte estd sendo retomado
em um ambiente de grandes incertezas e controvérsias. Em seu dltimo ano de mandato — portanto,
em ano eleitoral — o prefeito Fuad Noman anunciou que seriam retomadas as rodadas do OP?, em

um processo mais restrito, voltado apenas para vilas e favelas e incidente sobre um montante de recur-

26 Em 2017, ao final da gestio de Mdrcio Lacerda, havia um passivo de 450 obras aprovadas no OP e ndo concluidas.
Com o inicio da gestdo de Alexandre Kalil (2017 - 2022), a prefeitura paralisa as rodadas de participagio, dedicando-se
apenas 4 execugio das obras paradas — sem, contudo, que ffc))ssem restabelecidos valores orcamentdrios significativos
para tanto —. Atualmente, 137 empreendimentos estio em execugio e 90 ainda estdo completamente paralisados. Em
2022, a prefeitura inaugurou um painel virtual onde a situagio dos empreendimentos pode ser acompanhada pela popu-

lagio, disponivel em: <https://prefeitura.pbh.gov.br/governo/orcamento-participativo>. Acesso em: 08/08/2023. Sobre
o processo de execugio das obras ao longo da gestao Kalil, ver mais em: <https://opbh.cartografia.org/2021/02/08/op-

-de-kalil-orcamento-participativo-perde-recursos-e-participacao-popular/>. Acesso em: 08/08/2023.

27 Em Janeiro de 2024, a Prefeitura de Belo Horizonte (PBH) anunciou a retomada das rodadas do OP na cidade
ap6s 8 anos de paralisagio. A medida ainda estd pouco esclarecida, mas deve estruturar-se com a realizagio de plendrias
restritas as vilas, favelas e conjuntos habitacionais (ZEIS) e loteamentos, cooperativas e ocupagdes organizadas (AEIS
2), incidindo sobre um orcamento de 73 milh&es de reais. Evidentemente, a retomada ¢ bastante positiva, reabrindo o
espago de participagio para o atendimento de novas demandas. Contudo, restam algumas controvérsias: a retomada foi
anunciada com a existéncia de 90 obras ainda nio iniciadas de OPs anteriores e mais de 100 ainda em execugio. Além
disso, atenta-se para o fato de que a medida foi anunciada no inicio do ano das elei¢des municipais, o que levanta suspei-
tas sobre a estratégia politica mobilizada pela PBH. Ademais, ressalta-se que, ao que tudo indica, nio foi feita nenhuma
adequacio procedimental no instrumento, de forma que as rodadas devem ser executadas da mesma forma que eram
hd quase uma década atrds (quando o OPBH jd estava, em alguma medida, defasado em face da evolugio desta politica
internacionalmente). Por conta da simultaneidade dos acontecimentos e do antncio da medida na reta final da elabora-
¢do deste trabalho, a anilise desse processo nio serd incorporada ao texto (mas serd devidamente registrada no blog do
projeto CPPOPBH, <https:((0pbh.cartograﬁa.or§(opbh-2024-2025(>. Acesso em: 10/06/2024). Contudo, o anincio
refor¢a o argumento aqui apresentado, da necessidade de se avaliar os fatores do declinio e descontinuidade do OPBH

como forma de produzir insumos para o debate atual e efetivagio dessa politica.
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sos limitado em relagio as edi¢oes anteriores.

O andncio da retomada apenas foi possivel em razio da aprovagio, em dezembro de 2022, de
um projeto de lei na Cimara Municipal que confere execugio obrigatéria as obras do OP e destina,
anualmente, 0,2% da Receita Corrente Liquida do municipio para a politica (cerca de R$30 milhoes,
tomando o orgamento de 2022 como referéncia). Projetos semelhantes, voltados a viabilizar a retoma-
da do OP, j4 estavam em tramitagio na Cimara desde 2017, porém, sem avangar significativamente.
A iniciativa apenas teve sucesso a partir da apresentagao de um novo projeto por parte do vereador
Wilsinho da Tabu (Podemos), aprovado por unanimidade. A aprovagio do projeto é, em si, bastante
controversa, sendo, por um lado, a primeira medida que coloca o OP de Belo Horizonte na legislagio
municipal com garantia de recursos, mas, por outro, sem que se determine a periodicidade ou os pro-
cedimentos que se entendem como OP, além de determinar valores muito reduzidos para a politica®.

Dessa forma, ainda que a retomada represente um avango em rela¢io aos anos de descontinui-
dade, ressalta-se a instabilidade dessa condi¢io, uma vez que nio hd garantias de que as gestdes muni-
cipais seguintes dario continuidade ao processo. Além disso, a realiza¢io das rodadas tem enfrentado
grandes dificuldades de mobiliza¢io da populagio, tendo em vista o estado de esquecimento e des-
credibiliza¢io ao qual o OP foi relegado nesses tltimos anos. Ainda que o legado das transformagées
espaciais se mantenha vivo para parte da populagio (sobretudo para os grupos organizados e lideran-
¢as que se constituiram junto ao OP), toda a virtude participativa e o processo continuo de formagio
politica e organizagio popular que o instrumento promoveu se perderam. Ao mesmo tempo, novas
e complexas demandas surgem a todo tempo na cidade, de forma que a populagio ¢ forgada a buscar
outras formas de vé-las atendidas, ou mesmo deixd-las desamparadas.

Ao mesmo tempo, a memdria das virtudes do OP estd cada vez mais distante para a maior parte
da populagio. Por um lado, hd um crescimento exponencial da direita no municipio (em consonincia
com o restante do pais) e da agenda conservadora de quadros que, até chegam a reconhecer a impor-
tincia do OP, mas apenas enquanto um instrumento gerencial e desprovido de qualquer contetido
politico e redistributivo (como ¢ o caso do atual prefeito). Por outro lado, mesmo na esquerda, o OP
nio figura mais como uma bandeira prioritdria, uma vez que o novo ciclo de movimentos de esquerda
na cidade (e suas representacdes eleitorais) nio se reconhece no instrumento. Ao mesmo tempo, o
campo petista (e movimentos aliados) — tendo perdido muito espago na cidade depois do ciclo de
protestos e perseguicdes que se iniciou em 2013 — nio teve for¢a ou mesmo a atitude de defender o
instrumento em seu momento de descaracterizagio.

Assim, delineiam-se as seguintes questoes de pesquisa: i) como a crise de representagio politica
e territorial se manifesta no caso de Belo Horizonte?; ii) como e por que o OPBH foi descontinuado?;
e iii) o que pode ser aprimorado no OPBH para que ele volte a ser um instrumento de sucesso, tendo
em vista a crise dos preceitos que estiveram na base de sua constitui¢io?

Acredita-se que uma investigac¢io destas questdes a partir da experiéncia de Belo Horizonte seja

capaz de trazer contribui¢des para o debate académico e politico, ressaltando as limita¢des e poten-

28 Mais informagdes sobre esse processo podem ser encontradas em: <https://opbh.cartografia.org/2024/07/05/arti-
go-e-entrevistas-primeira-rodada-do-op-24-25-em-belo-horizonte/>. Acesso em: 24/09/2024.
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cialidades das diferentes estratégias mobilizadas na disputa politica local, a0 mesmo tempo em que
observando-as a luz de dinimicas geopoliticas, econémicas e espaciais conformadas em outras escalas,

apontando para a constru¢io de compreensdes transescalares, conforme serd detalhado adiante.
1.1 Método

Para tanto, sio mobilizados diferentes procedimentos ao longo do trabalho, escolhidos para de-
senvolver investiga¢des propostas. Por trds destes procedimentos variados e nem sempre coesos, con-
tudo, hd uma abordagem metodoldgica (ou mesmo filoséfica) que atravessa toda a concepgio desta
dissertagio. Trata-se da ideia de “cartografia”, tal como concebida pelos fil6sofos Gilles Deleuze e Félix
Guattari (2011a), para a qual conta-se com uma indissociabilidade entre sujeito e objeto, ou pesquisa-
dor e pesquisado. Em outras palavras, nio pretende-se observar os acontecimentos passados com um
pretenso distanciamento cientifico a fim de enquadri-los em categorias pré-concebidas, mas sim, a
partir do envolvimento corpéreo, afetivo e intelectual com os eventos, atores e grupos tematizados e, a
partir dos entendimentos passados e dos rearranjos presentes, compor novos trajetos analiticos. Nesse
sentido, a0 invés da comprovagio ou refutagio de hipéteses, reivindica-se a construgio de apostas.
Por mais que o presente trabalho trate, essencialmente, de eventos passados (ainda que relativamente
recentes), acredita-se que a leitura que se propde dos processos do OPBH (e dindmicas associadas)
estd diretamente envolvida em uma atualidade politica, na qual aposta-se na retomada e reconstrugio
desse instrumento a partir dos preceitos de radicalizagio democritica e inversio de prioridades. Nesse
sentido, mais do que um registro histérico, esse trabalho deve se constituir como um relato aberto,
composto por narrativas de diversos atores e grupos diretamente envolvidos nos processos narrados e,
sobretudo, capaz de se agenciar e desdobrar na atualidade dos processos politicos investigados.

Outra perspectiva filos6fica/metodoldgica assumida — e fortemente influenciada pela ideia de
cartografia — estd contida na Teoria Ator-Rede (TAR), de autoria do antropdlogo Bruno Latour
(1996; 2012). A TAR ¢ fruto de uma investigagio no campo dos estudos da ciéncia e tecnologia, pro-
tagonizada por Latour, que busca re-conceber a forma de se conduzir pesquisas cientificas e produzir
conhecimento (Lépez; Santana; Sperling, 2021). As propostas contidas na TAR delimitam uma série
de procedimentos centrados na ideia de “seguir os atores” e “rastrear conexdes” (Latour, 2012), de
forma que a producio de conhecimento (no 4mbito das ciéncias humanas) estaria associada a tarefa
de compor uma rede entre os atores investigados, resultando que a simples descri¢io do movimento
dos atores e suas conexdes expresse as tipologias que se pretende demonstrar.

Nesse sentido, Latour (2012) mobiliza a figura das “incertezas” enquanto uma provocagio me-
todoldgica, propondo “cinco fontes de incerteza” capazes de guiar a produgio de conhecimento para
além dos imobilismos da teoria critica tradicional. Sdo elas: 1) ndo hd grupos, apenas formagio de
grupos; 2) a a¢io ¢ assumida; 3) os objetos também agem; 4) questio de fato vs questdo de interesse;
e 5) escrever relatos de risco (Latour, 2012). Quanto a primeira “fonte de incertezas”, Latour (2012)
considera a inexisténcia de grupos “por si mesmos”, de forma que os agrupamentos sociais seriam

sempre entidades instdveis, em formagio, e portanto, importaria observar o cardter dinimico dessa



formagio, seus “porta-vozes”, antagonismos e limites. Em relagio 4 segunda, o autor argumenta em
favor do cardter relacional da ideia de “a¢d0”, ou seja, o fato de que uma agio sempre deve ser con-
siderada no contexto de uma rede de atores, e nunca de forma isolada. Quanto 2 terceira, o antro-
pologo apresenta a ideia de “atores nio-humanos”, afirmando que “qualquer coisa que modifique
uma situagio fazendo diferenca é um ator” (Latour, 2012, p.108), apontando para a considera¢io de
objetos, espagos, normativas, seres nio-humanos entre outras categorias de possiveis atores. Com re-
lagdo a quarta fonte de incertezas, Latour (2012) questiona a objetividade dos fatos na constru¢io do
conhecimento nas ciéncias sociais, privilegiando uma pesquisa que se alimenta de incertezas, tendo
em vista a manifestagdo de diferentes interesses no estabelecimento de uma suposta verdade e objeti-
vidade. Finalmente, em rela¢io 4 quinta fonte de incertezas, o autor associa a “produgio de relatos”
como tarefa, por exceléncia, do pesquisador, de forma que sua prépria inser¢do em meio a rede que
se busca investigar representa uma condic¢io de risco, dado o “ntimero de realidades heterogéneas que
entraram na fabricagio de certo estado de coisas” (Latour, 2012, p.136), reafirmando a “tarefa” de se
alimentar de incertezas e produzir relatos de risco.

Outra perspectiva filoséfica/procedimental assumida a partir da obra de Latour (1996; 2012) se
trata da ideia de “transescalaridade”. A transescalaridade nada mais é do que uma abordagem perante
a questdo das escalas proveniente de discussdes do pensamento pds-estruturalista. Dessa forma, essa
abordagem considera as escalas enquanto processos constantemente moldados pelas conexdes dos
diversos atores observados e, portanto, rejeita as totalizagdes das escalas enquanto categorias pré-esta-
belecidas e hierarquizadas (Lépez; Santana; Sperling, 2021).

Essa concepgio tem sido articulada por intelectuais que baseiam-se na obra de autores como
Deleuze e Guattari (que apresentam conceitos como “rizoma”, “agenciamento”, “assemblage”, en-
tre diversos outros) ou Michel Foucault (sobretudo, mobilizando a ideia de “micropolitica”), tendo
como entendimento fundamental a ideia de uma “ontologia plana”. Em outras palavras, esta linha de
pensamento busca enxergar a realidade a partir de uma “simetria generalizada” (Latour, 1994 apud
Lépez; Santana; Sperling, 2021), ou seja: “compreende quaisquer elementos (seja cultural ou natural,
humano ou nio-humano, local ou global etc.) como sendo simultaneamente investigéveis” (Lépez;
Santana; Sperling, 2021 p.255). Dessa forma, abandonam-se as rela¢des e categorias supostamente
estruturais da teoria critica tradicional (que, muitas vezes, valem-se de verdadeiros saltos de escala para
justificar seus pressupostos), em nome de uma investiga¢io atenta as conexdes dos atores observados,
de forma que as escalas e as hierarquias aparecam como resultado de uma observagio empirica.

Alguns autores alinhados a essa corrente de pensamento tém apresentado formulagdes no cam-
po dos estudos urbanos, como Dovey (2011), Simone (2011) Rakin (2011), Russel ez /. (2011) e
Farfas (2011). Contudo, a principal referéncia adotada neste trabalho para esta conceituagio é, jus-
tamente, a de Latour (2012) e sua proposta da TAR. No que se refere as escalas, a TAR combate
as nogdes cristalizadas de “macro” e “micro”, ou “global” e “local” que, de antemio, estabelecem
relages hierdrquicas entre os atores, antes mesmo que eles possam se movimentar. Pelo contrério, a
TAR aposta em uma ideia das escalas enquanto resultado das conexdes de atores, a priori, nivelados,

propondo trés movimentos fundamentais: i) localizar o global, ii) redistribuir o local e iii) atentar-se
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aos conectores. O primeiro movimento baseia-se em destituir as nogdes de um global ou um macro
como espagos “maiores” e “superiores”, nos quais o local e o micro se encaixam, em favor da ideia de
um global como um espago igualmente local e palpivel — “ao lado”, e ndo acima — apenas dotado
de mais conexdes. O segundo movimento refere-se ao entendimento do local como um espago igual-
mente moldado por conexdes, e ndo enquanto um ente isolado onde ocorrem intera¢des “puras”.
Por fim, o terceiro movimento apresenta-se simplesmente como consequéncia dos dois anteriores, ou
seja: a ideia de privilegiar o movimento e as conexdes em detrimento de nogoes pré-estabelecidas de
escala e estrutura (Latour, 2012).

No caso desta dissertagio, o objeto de pesquisa ¢ naturalmente distribuido entre espacialidades
e temporalidades distintas. A exemplo: aborda-se a formagio do OP em Porto Alegre, no final da dé-
cada de 1980, em seguida, sua transposi¢io para o caso de Belo Horizonte, complexificado pelo escru-
tinio de dinidmicas localizadas em territdrios da cidade e influenciadas por decisdes governamentais
de 4mbito nacional, a0 mesmo tempo em que trata-se do processo de difusio internacional dos OPs,
de protestos por “democracia real” em diferentes cidades do mundo e de um ciclo de movimentos ur-
banos altamente conectados com organizag¢des internacionais. Dessa forma, assumir uma abordagem
transescalar, neste trabalho, significa que as categorias de andlise que se pretende mobilizar — como
aprofundamento democritico, inversio de prioridades, desenvolvimento territorial, etc. — devem
estar o tempo todo amparadas por uma cuidadosa descri¢io do movimento real de atores que se co-
nectam em tempos e espagos variados.

Finalmente, a terceira “proposta” metodoldgica aqui assumida € a da “Cartografia das Con-
trovérsias”, elaborada pelo grupo Indisciplinar (Lopes; S4; Rena, 2019), justamente a partir da com-
binag¢io de pressupostos da cartografia e da TAR. A proposta da Cartografia das Controvérsias con-
figura-se como um exercicio de transformar estas posturas tedricas e filoséficas em um procedimento
operacional, adequado a uma investigagio extensionista, vinculada ao tempo das lutas territoriais,
conforme amplamente experimentado na trajetéria do grupo Indisciplinar. A proposta mobiliza tam-
bém o sentido tradicional da palavra cartografia (da produg¢io de mapas, no dmbito da geografia), na
medida em que propde-se o exercicio de ampliagdo dos sentidos da representagio territorial, tanto no
que se refere a produgio de “contra mapeamentos” — ou seja, representagdes territoriais alternativas
as hegemonicas (Santos, 2011) —, quanto na associagio dos mapas a outros elementos interpretati-
vos, como narrativas temporais (linhas do tempo), diagramas e informacgées gréficas, como dispositi-
vos capazes de potencializar estas representagdes enquanto instrumento de luta.

Para tanto, a Cartografia das Controvérsias apoia-se nas “fontes de incertezas”, propostas por
Latour (2012) para a criagio de chaves de leitura, conversiveis em elementos grificos e mapeamentos,
conforme explicam Lopes, Rena e §4 (2019):

E sabido que Latour nio pretendeu a construgio de um método, e muito menos de uma
metodologia, mas apenas de um “guia de viagem” (Latour, 2012, p. 38). Entretanto, o gru-
po [Indisciplinar] se baseou em seus pressupostos para propor a construgio de um “mé-
todo cartogrifico, genealdgico e em platds”, assumindo, com isso, tanto os avangos que
esse desenho pode proporcionar, como também todos os riscos que essa empreitada possa
oferecer. Para se chegar aum mapa complexo e rizomdtico, optou-se por iniciar esse proces-
so por meio de perguntas simples, evitando agrupamentos preestabelecidos (econémicos,
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politicos, sociais, culturais, entre outros), que podem escamotear associagdes de dimensdes
variadas e hibridas.

Dessa maneira, foi definido um elenco de 4 perguntas: o que? (evento), por que? (narrati-
vas ou figuragoes), quem? (atores-humanos) e o que? (atores nio humanos). As respostas
a essas perguntas configuram os nds da rede em construgio, a partir dos quais serd possivel
identificar as formagoes dos grupos (como?) e as conexdes entre os nds (quais as relagoes de
fora?). Ao organizar essa rede em uma linha do tempo (quando?), torna-se possivel mape-
ar seus desdobramentos e algumas das controvérsias mais evidentes.

Os eventos podem ser mapeados a partir de fontes académicas (livros, teses, dissertacoes,
artigos, etc.), das midias hegemoénicas ou nio (jornais, televisio, redes sociais, etc.), em en-
trevistas formais ou conversas informais, disparadas por meio de jogos, videos e outros mo-
dos de interagdo. Com isso, pretende-se a construgio de uma genealogia dos fatos. Para um
mesmo evento (um fato marcado no tempo), hd mais de uma narrativa. Trata-se, no dizer
de Latour (2012, p. 87), de uma figuragio, ou seja, formas diferentes que sio atribuidas a
uma mesma agio, sem que se faga uma separagio precoce do que possa ser falso ou verda-
deiro,exato ou figurativo. A partir da diversidade de narrativas, serd mapeada a primeira
controvérsia gerada por um mesmo evento. (Lopes; Rena; S4, 2019, p. 3).

Assim, a proposta da Cartografia das Controvérsias baseia-se na construgio de linhas do tempo

(Eventos), associada a diferentes Narrativas (coletadas a partir de fontes variadas), das quais elencam-

-se atores humanos (AH) e ndo-humanos (ANH), conforme ilustram as Figuras 2, 3, 4 ¢ 5.
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Figuras 2, 3, 4 e 5 - Diagramas explicativos do procedimento da cartografia das
controvérsias. Fonte: Grupo Indisciplinar, 2019. Disponivel em <http://territoriospopulares.indisciplinar.com/metodo/>. Acesso em:
18 jul 2023.

Nesse sentido, a 16gica da Cartografia das Controvérsias se efetiva essencialmente pelo procedimento
de “sobreposi¢io de narrativas”. Para o presente trabalho, portanto, as narrativas coletadas e sobrepostas sio
fruto de uma trajetdria extensa de pesquisa, extensio e militincia politica em torno do tema do OP, articulada
a partir do projeto CPPOPBH, desde 2019. No escopo do projeto, foram realizados, em um primeiro mo-

72 em trés territérios de Belo Horizonte (Vila Primeiro de Maio, Pedreira

mento “workshops de mapeamento
Prado Lopes e Vila Senhor dos Passos) que receberam intervengées significativas do OP em torno da temdtica
da urbanizagio de vilas e favelas, além de contarem com uma tradi¢io de mobilizag¢io popular em torno dessa
politica. O propésito dos workshops foi — além de servir como meio de aproximagio da equipe do projeto
com relagio as trés comunidades — o de levantar narrativas a respeito da percep¢io dos moradores sobre as
obras e processos do OP em seus territérios. As narrativas coletadas nos workshops nio estio diretamente
implicadas nesta dissertagdo, contudo, a compreensio territorial, social e histérica dos territ6rios em questio
(frequentemente abordados ao longo do trabalho), bem como materiais resultantes de desdobramentos dessas

atividades sio intensamente utilizados.

29 Mais informagdes podem ser encontradas no site do projeto: <https://opbh.cartografia.org/workshops/>. Acesso
em: 11/06/2024.
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Mapa 1 - Localizagdo dos trés territérios abordados na primeira etapa da pesquisa CPPOPBH: Vila Primeiro de Maio (em roxo), Pe-
dreira Prado Lopes (em rosa) e Vila Senhor dos Passos (em laranja). Fonte: projeto CPPOPBH.

encentre selsre . D,

participativey

café + cenversa + jege

quande?
ende? s

Figuras 6,7, 8 e 9 - Flyer e Imagens dos workshops na Vila Primeiro de Maio, Pedreira Prado Lopes e Vila Senhor dos Passos. Fonte:
projeto CPPOPBH.
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Na segunda fase do projeto, jd em periodo de pandemia, o procedimento de pesquisa adotado
foi a realizagio de um webindrio (ofertado como uma disciplina de graduagio) intitulado Cartografia
do Orgamento Participativo em BH*, no qual foram convidadas liderangas comunitrias de territd-
rios contemplados pelo OP, técnicos da prefeitura envolvidos com a condugio do instrumento, figu-
ras politicas e académicas vinculadas ao debate sobre o OP em Belo Horizonte para que eles apresen-
tassem falas sobre diferentes temdticas que envolvem o instrumento. As temdticas abordadas foram
“A Perspectiva dos Delegados”, “A perspectiva dos Técnicos da PBH”, “OP Habitagio e os Planos
Globais Especificos”, “O OP Digital”, “A Experiéncia do OP no Brasil e no Mundo” e “A situagio
atual do OPBH”. Todas as sessdes do webindrio estdo disponiveis no canal do projeto no youtube® e
foram transcritas para a produgio do livro Cartografia do Or¢amento Participativo em BH volume I
(Renaetal., 2022a), e motivaram também (juntamente com as informagdes coletadas nos workshops)
a produgio dos textos e andlises que compdem o volume II dessa publicagio (Rena ez 4l., 2022b). As-

sim, as falas do webindrio compéem uma das fontes de narrativas adotadas nesta dissertagio.

i i i i ¢amento Participativo em Belo Horizonte: a perspectiva dos técnicos da PBH
disciplina cartegrafia
P g aula 02 - 09/03/2020 )

de ercamente _
participative OP em BH:
emBH Il a perspectiva des delegades

(ACR 825A e URB 027B)
palestrantes:

Jesélia Nascimente
I—— Maria das Gracas Nascimente
:;:2;::.(:::1 Frank Ribeire

certificade Regérie Barrey
Redrige Negueira

Rebsen Meira

heririe: 18:30 as 21:20
dia: segunda
lecal: auditérie EA

Figuras 10, 11 e 12 - Flyer e Imagens dos webinario. Fonte: projeto CPPOPBH.

No periodo seguinte (entre os anos de 2021 e 2023), o projeto esteve dedicado a pesquisa,
gravagio, produgio e exibigio do Documentdrio Centros Culturais e Orgamento Participativo®.
Conforme descrito na apresentagio deste trabalho, o documentdrio ¢ fruto da integra¢io do projeto
na Mostra Universidade-Cidade e da oferta de uma disciplina de formagio transversal, na Escola de
Arquitetura da UFMG, voltada para o levantamento de informagdes a respeito do processo de con-

30 Mais informagdes disponiveis no site do projeto: <https://opbh.cartografia.org/sem-2020-1/>. Acesso em:
11/06/2024.

31 Disponivel em: <https://www.youtube.com/@opbhcartografia6074>. Acesso em: 11/06/2024.
32 Disponivel em: <https://opbh.cartografia.org/documentario/>. Acesso em: 10/06/2024.
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quista de 15 Centros Culturais (CCs) municipais por meio do OP em Belo Horizonte. Como des-

dobramento desse processo, a equipe do projeto se dedicou a produgio do documentdrio, gravando

entrevistas com liderangas culturais e comunitérias dos bairros onde os CCs estdo inseridos, técnicos

e gestores desses equipamentos, além de figuras politicas que tiveram participag¢io na condugio des-

sa iniciativa. Os depoimentos coletados nesse processo abordam diversos aspectos da construgio e

implementag¢io do OP em Belo Horizonte e serviram como outra importante fonte de narrativas

para esta dissertagio. Além disso, durante o ano de 2023, foram realizadas exibi¢es do material du-

dio-visual em cada um dos 15 CCs abordados, quando foram promovidas rodas de conversa com o

publico participante, as quais serviram também como importantes fontes de informagio a respeito

dos processos do OP nos bairros em questio.

Mapa 2 - Cartaz da “Caravana de exibi¢des” do Documentario Centros Culturais e Orgamento Participativo. Fonte

PBH.
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Figuras 13, 14, 15, 16, 17 e 18 - Imagens da produgao e exibicdo do documentario. Fonte: projeto CPPOPBH.

Finalmente, sio também fontes de “narrativas primdrias” as entrevistas “avulsas” realizadas no
escopo do projeto CPPOPBH, assim como as trés entrevistas conduzidas especificamente para a pro-
dugio desta dissertagio — realizadas em uma abordagem que mescla caracteristicas de uma “entre-
vista narrativa” com “entrevista especializada”, conforme descritas em Kapp (2020) —. Em confor-
midade com a légica da Cartografia das Controvérsias, optou-se por apresentar os relatos em questio
sem ocultar o nome dos entrevistados (evidentemente, com a devida autorizag¢io dos mesmos) consi-
derando-se a necessidade de situar essas narrativas em um ponto singular da rede de conexdes e atores
que se pretende tragar neste trabalho. No Anexo 01, estdo registradas todas as “narrativas primdrias”
aqui consideradas, bem como as circunstincias de registro de cada uma delas.

A utilizagdo dessas “narrativas primdrias” implica na recorréncia a numerosas e extensas cita-
¢Oes diretas ao longo do trabalho, elemento que, apesar de prejudicar a fluidez do texto, acredita-se ser
importante para marcar o cardter cartogrifico dessa pesquisa. Em outras palavras, considera-se que a
orialidade presente nessas narrativas, decorrente das cirucnstincias de seus registros, traz consigo im-
pressoes pessoais dos processos narrados e percepgOes nao acessadas por narrativas e registros oficiais
ou académicos. Nesse sentido, acredita-se que a utilizagio dessas narrativas primdrias contribui na
produgio de um relato dos processos narrados enquanto uma genealogia dos fatos (Foucault, 2012)
em detrimento de uma histéria oficial dotada de verdade e objetividade mas que, por outro lado, ¢
capaz de acessar dimensdes singulares dos eventos abordados. Ademais, deve-se destacar também a
utilizagdo de fotografias de obras e processos do OPBH, provenientes do acervo do projeto CPPO-
PBH, muitas delas gentilmente cedidas pelo lider comunitirio Robson da Costa, a quem ofereco
meus agradecimentos.

Além das fontes primdrias, sio abordadas também narrativas provenientes de bibliografia de-
dicada a0 OPBH (e dindmicas associadas) e dados publicos, dentro dos quais, enumeram-se: i) dados

dos cadernos de empreendimentos do OP, produzidos pela prefeitura (disponiveis no Anexo 02) e
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obtidos por meio de solicitagio no Portal da Transparéncia Municipal®; ii) dados disponibilizados
pela prefeitura no “Painel OP”, referentes a localizagio e caracteristicas das obras escolhida em cada
edi¢do do instrumento; iii) dados da composi¢io da Cimara Municipal®; e iv) dados fiscais do mu-
nicipio de Belo Horizonte®, coletados pela equipe do projeto CPPOPBH no escopo da pesquisa
ObservaOP, realizada em parceria com o Observatério das Metrépoles.

Ressalta-se que o procedimento de “sobreposi¢do de narrativas”, para esta dissertagio, estd em-
bebido na composi¢io do texto, de forma que as diferentes informagdes sio articuladas na construgio
do relato cartogréfico da trajetéria do OPBH. Contudo, diferentemente de trabalhos anteriores do
grupo Indisciplinar — como Bittencourt (2020) Chaves (2019), Silva (2019) e, especialmente, o traba-
lho desenvolvido no projeto Territérios Populares’” — a abordagem aqui proposta para a Cartografia
das Controvérsias ¢ menos voltada para a identificagio de controvérsias entre as narrativas sobrepostas
(ainda que essas sejam, eventualmente, evidenciadas ao longo do trabalho), e mais focada no aspecto
da transescalaridade, em linha com as investiga¢des atualmente desenvolvidas no grupo GeoPT. Dessa
forma, a disposi¢do das narrativas ¢ entrelagada com anélises de duas temdticas de relevincia para as
reflexdes aqui propostas: a Geopolitica — compreendida pela perspectiva da transescalaridade, ou
seja, ndo apenas como o Ambito de relagdes politicas macro escalares, mas sim como qualquer mani-
festacdo espacial e territorial das relagdes politicas —; e a Teoria do Planejamento, campo disciplinar
no qual se insere este trabalho e elemento essencial para a sustentagio das discussoes propostas.

O entrelagamento entre o que se denomina enquanto Dindmicas Territoriais — relativas ao
relato do caso do OPBH e processos adjacentes na cidade — e as duas temdticas acima mencionadas
se dd de duas formas. Uma delas é um procedimento de analogia (representado no diagrama 01), no
qual a descri¢do de processos no 4mbito da geopolitica ou da teoria do planejamento, efetivados em
outras escalas espaciais ou temporais, encontram correspondéncias com processos desdobrados no
ambito local, dentro das circunstincias investigadas. A outra possibilidade ¢ referente s conexdes
diretas (representadas no diagrama 02), ou seja, quando processos transcorridos em outras escalas
se conectam diretamente com as dindmicas territoriais locais mediante o movimento de algum ator
humano ou nio-humano especifico. Assim, ao longo do relato das dinimicas territoriais, as mengdes
diretas aos temas da Geopolitica e da Teoria do Planejamento serio destacadas em diferentes tons de

vermelho.

33 Disponivel em: <https://prefeitura.pbh.gov.br/lei-de-acesso-a-informacao>. Acesso em: 25/09/2024.
34 Disponivel em: <https://prefeitura.pbh.gov.br/governo/orcamento-participativo>. Acesso em: 11/06/2024.

35 Os dados foram acessados no site da Cimara Municipal de Belo Horizonte e estio disponiveis em: < https://
www.cmbh.mg.gov.br/sites/default/files/pagina-basica/2021/05/legislaturas_-_vereadores_-_1947-2020_atualiza-
do_05.05.21.pdf >. Acesso em: 25/09/2024.

36 Os dados em questio sio extraidos do Sistema de Informagdes Contébeis e Fiscais do Setor Pablico Brasileiro,
disponibilizado pela Secretaria Nacional do Tesouro em: <https:/ /siconﬁ.tesouro.gov.br/siconﬁ/ index.jsf>. Acesso em:
11/06/2024.

37 Mais informagdes sobre o projeto estdo disponiveis em: <http://territoriospopulares.indisciplinar.com/metodo/>.
Acesso em: 11/06/2024.
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Diagramas 1 e 2 - Procedimentos de analogia e conexdo para a transescalaridade Fonte: produzido pelo autor.

A fim de organizar os diferentes tépicos abordados — e, também em conformidade com a légi-
ca da Cartografia das Controvérsias —, o trabalho estd organizado em formato de “linha do tempo”.
Assim, apés um primeiro capitulo em que se apresentam algumas elaboragées conceituais, o trabalho
se estrutura por recortes temporais, a partir dos quais se estabelece um “corte sincrénico”, sempre tra-
tando de um perfodo de tempo especifico sobre a dtica da geopolitica, da teoria do planejamento e das
dindmicas territoriais. Nos sub-capitulos voltados para as dinimicas territoriais, apresenta-se ainda
uma disposi¢do de dados demogréficos e geogréficos a respeito de Belo Horizonte para cada periodo

investigado®, a fim de contextualizar os processos socio-espaciais descritos.

Assim, a dissertago se estrutura da seguinte forma:
Estrutura da dissertacao

Cap. 2 { Cap. 3 !Cap. 4! Cap.5!Cap.6!Cap.7:Cap.8: Cap.9

Geopolitica

-Articulacdes; | (£} Teoria do Planejamento
. conceituais . 1
Dinamicas Territoriais
+ Rodadas do OP

Anos 1960/70 ! Anos1980/90 | Anos2000 '@ p6s-2008

Antecedentes : Periodo de Investigacao

Implementacgéo
do OPBH

Diagrama 3 - Estrutura da dissertagao. Fonte: produzido pelo autor.

38Informag()essmtetlzadas em mapas, produzidos a partir de bases de dados da plataforma BH Map (disponivel em:

<https://bhmap.pbh.gov.br/>. Acesso em:11/06/2024) e do Censo do IBGE.



Apés esta introdugio, o segundo capitulo é dedicado a uma articulagio conceitual em torno

do que se estd nomeado como “crise de representacio politica e territorial”. Para isso, no capitulo “O
q Gao p

Orgamento Participativo e a crise de representagio politica e territorial” ¢ apresentada uma

breve revisio bibliografica a respeito dos conceitos de “Democracia” (ou de sua crise), “Representa-

¢a0” e “Territério” para, finalmente, articuld-los conceitualmente em torno da ideia de “crise de repre-

sentagio politica e territorial”, articulada mediante uma leitura dos “movimentos multitudindrios”

da década passada a partir dos conceitos trabalhados.

Em seguida, inicia-se o percurso cartogrifico desta dissertagio, estruturado como uma linha
do tempo e dividido entre um periodo de “antecedentes” — referente a momentos histdricos signi-
ficativos para a conformacio do objeto de pesquisa —, e o “periodo de investigacio”, propriamente

¢ pesq P gag %
dito, que se estende de 1993 (ano de implementacio do OP em Belo Horizonte) e 2016, seu tltimo
q p ¢

ano de vigéncia. Assim, o capitulo 3, intitulado “Anos 1960/70: as periferias nas brechas do pla-
nejamento”, traz uma leitura do perfodo da formagio dos movimentos populares e for¢as politicas
que estiveram na base do OPBH décadas depois, bem como suas relagdes com o contexto de Guerra
Fria e Ditadura Militar e a incipiente “virada participativa” na teoria do planejamento.

Na sequéncia, o capitulo 4, “Anos 1980/90: neoliberalismo, democratizacio e conflu-

q p >
éncia perversa”, aborda o periodo de abertura politica do Brasil e reestruturagio produtiva a nivel
global, trés tendéncias na teoria do planejamento que responderam de formas distintas a esse movi-
mento (“planejamento comunicacional”, “radical” e “estratégico”) e a relagdo desses processos com a
formagio do OP em Porto Alegre (e em outras cidades do Cone Sul) e da estrutura institucional que,
alguns anos depois, viria a “abrigar” o OP em Belo Horizonte. Em seguida, o quinto capitulo ¢ ainda
dedicado as dinidmicas territoriais, porém de forma subordinada a uma descricio e andlise da “Pri-
p ¢

meira Fase do OPBH (1993 - 2000)”, narrando a constituicio do instrumento e suas caracteristicas
a partir de diferentes fontes de narrativas.

Ressalta-se que, para cada uma das trés “fases do OP”, destaca-se um capitulo independente,
no qual sio analisadas as caracteristicas procedimentais do instrumento, as dindmicas de participagio,
as demandas populares apresentadas, e o cardter territorial dos empreendimentos eleitos e executados.
Nesses capitulos, sio apresentados dados de cada uma das edicoes do OP no periodo em questio, re-

1% 1% ¢ q
ferentes a0 montante discutido, o nimero de participagdes, a localiza¢io e tipologia das obras eleitas.
Além disso, sdo apresentados de forma mais detalhada alguns casos de obras especificas de cada uma
das edicoes que tragam em seus relatos aspectos elucidativos das dinimicas estabelecidas no OP da-
¢0€s q g
uele momento®. Para além das rodadas do OP, esses capitulos contam com uma descricio e andlise
q p ¢
de dinimicas territoriais mais abrangentes, estabelecidas no “entorno” do OP, seja em relagdo a agdo
governamental e ordenamento territorial, seja quanto as movimentages da sociedade civil.
No sexto capitulo, intitulado “Anos 2000: novos vetores de desenvolvimento”, sio apre-

sentadas as dindmicas emergentes na geoeconomia global naquele momento, os governos petistas no

39 O critério de escolha das obras “detalhadas”, segundo a légica da cartografia, ¢ referente a empreendimentos com os
quais o autor pode ter um contato direto, mediante visitas técnicas e/ou coleta de relatos primdrios de atores diretamen-
te envolvidos com o processo de conquista e apropriagio dessas obras.

4t



Brasil e a relagdo desses fatores com um boom imobilidrio e um ganho de escala das intervengoes
urbanas no pafs, além de uma avaliagio do processo de difusio nacional e internacional do OP no
perfodo. Ressalta-se que, em razio de uma certa sobreposi¢io temporal, o debate sobre a Teoria do
Planejamento nos anos 2000 e 2010 foi concentrado no capitulo 8. Na sequéncia, o capitulo 7 trata
da “Segunda fase do OPBH (2000 - 2008)”, analisando os desdobramentos da prética do ins-
trumento sob as novas condi¢des politicas e econdmicas, evidenciando, ainda, a articulagio entre as
politicas municipais e federais no perfodo.

No oitavo capitulo, aborda-se o periodo do “Pés-2008: crise financeira, de representa-
¢do politica e territorial” — entendido como periodo chave para a delimita¢do de uma crise de
representagio politica e territorial —, analisando as movimentagoes geopoliticas e econdmicas globais
estimuladas em face da crise, a emergéncia de um ciclo global de insurgéncias urbanas, além das dife-
rentes propostas na teoria do planejamento (planejamento “insurgente”, “subversivo” e “conflitual”)
que surgem em resposta a esses processos € em sintonia com os movimentos contestatorios. Final-
mente, 0 nono capitulo é composto por uma andlise da “Terceira Fase do OPBH (2009 - 2016)”,
compreendendo o processo de decadéncia e descontinuidade da politica, bem como sua relagio com
a série de embates, conflitos e contradi¢des que se acumularam nos perfodos anteriores, levando as
consideracdes finais.

Ressalta-se que, a despeito dos grandes esfor¢os de sistematizagio das informagoes existentes
arespeito do OPBH e dinimicas associadas, este trabalho nio tem a pretensio de produzir um relato
total e definitivo desses processos. Pelo contririo, acredita-se na capacidade dos procedimentos aqui
estabelecidos em produzir andlises singulares, agenciando leituras de diferentes ordens, adequadas
para a produgio de uma aposta. Conforme descrito anteriormente, aposta-se no potencial desse ins-
trumento e das forcas politicas que o conceberam em incidir de maneira transformadora no cendrio
instaurado de crise de representagio politica e territorial, resgatando um processo virtuoso de intera-

¢ao entre reivindicagoes de representagio politica e planejamento territorial.
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2. O Orcamento Participativo e a crise de representacao
politica e territorial

O Orgamento Participativo (OP) ¢ um objeto de estudo multidisciplinar. Algumas leituras,
sobretudo nas ciéncias contdbeis e econdmicas, privilegiam uma andlise do OP enquanto um instru-
mento de gestio or¢amentdria participativa, focalizando sua capacidade redistribuir recursos financei-
ros para a populagio em um determinado recorte administrativo (Peres, 2020; Bezerra, 2017; Bezerra;
Junqueira, 2021). Outras, mais vinculadas as ciéncias politicas e sociais (mas nio exclusivamente),
tendem a classificar o instrumento como um mecanismo de aprofundamento e/ou radicalizagio de-
mocrditica, ou mesmo como uma forma de “democratizar a democracia” (Santos, 2016; Fedozzi, 2009;
Avritzer, 2003). J4 para as dreas da geografia urbana, planejamento urbano e regional, e arquitetura e
urbanismo (na qual se insere esta dissertagio), predomina uma énfase no potencial de ordenamento
territorial participativo do OP, que atua no sentido de “inverter prioridades” de investimentos em in-
fraestrutura urbana em diregio as periferias dos territérios onde ¢ aplicado (Cabannes; Lipietz, 2018;
Souza, 2000; Rena, er al., 2022b).

Contudo, conforme serd detalhado ao longo deste trabalho, o OP significa, hoje, uma enorme
variedade de instrumentos e prdticas, que acumularam caracteristicas distintas nas diferentes circuns-
tincias cronoldgicas e geograficas nas quais o instrumento foi aplicado. Nesta dissertagio, aborda-se a
experiéncia de Belo Horizonte, em todo seu periodo de vigéncia (1993 - 2016), contemplando ainda
alguns antecedentes e desdobramentos. Em se tratando de um trabalho na drea de arquitetura e urba-
nismo (e, de forma colateral, planejamento urbano e regional), naturalmente pretende-se privilegiar
uma andlise dos aspectos territoriais desse OP. Ainda assim, nio se objetiva realizar um estudo mono-
gréfico a respeito dessa experiéncia, mas sim abordd-la como chave de leitura para dinimicas amplas,
complexas e transescalares. Um elemento condutor dessas discussoes que se pretende levantar a partir
do OP de Belo Horizonte ¢ o tema da democracia, mais especificamente, a relagdo entre representagio
politica e representagio territorial no regime democrdtico. Sendo assim, optou-se por introduzir este
trabalho com uma discussio sobre democracia e a apresentagio de alguns conceitos instrumentais

que serio mobilizados ao longo do texto.

2.1 Democracia

Algo relativamente consensual no debate académico contemporineo ¢ a percepgio de que a
democracia, em sua concepgio liberal e ocidental, estd em crise. Ao longo da dltima década, obser-
vou-se o constante aprofundamento dessa crise, bem como sua manifesta¢do em diversas partes do
mundo, em contextos variados e de diferentes maneiras. Da mesma forma, existem diferentes leituras
a respeito deste fendmeno no meio académico e politico, com diferentes agendas e diagndsticos.

Uma das mais notdrias interpretagdes desse processo estd contida no best seller “Como as
democracias morrem”, dos cientistas politicos da Universidade de Harvard, Steven Levitsky e Daniel
Ziblatt (2018). Nesse livro, os autores apresentam uma interpretagio liberal a respeito da crise da de-

mocracia, com foco no caso dos Estados Unidos e na elei¢io de Donald Trump, em 2016. Para tanto,
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Levitsky e Ziblatt (2018) argumentam que a crise da democracia, no caso norte-americano e de forma
semelhante em outras partes do mundo, teria sido provocada pela chegada ao poder de outsiders, de-
mocraticamente eleitos a partir de um discurso “anti-establishment” e que, quando eleitos, operariam
no sentido da supressio de certos “freios institucionais” e “regras nio escritas” a fim de se manterem
no poder a revelia das institui¢des democrdticas. A partir de uma leitura excessivamente focada em
procedimentos institucionais e quase completamente desvinculada de condigdes econdmicas, cul-
turais e geopoliticas, os autores também se dedicam a conceituagio destes lideres anti-democriticos
como “autocratas”, e de certos sistemas politicos como “autocracias” em oposigdo as democracias. Le-
vitsky e Ziblatt (2018) chegam ao ponto de criar uma tabela de indicadores para “identificar autocra-
tas”, sugerindo uma bizarra equivaléncia entre figuras politicas de contextos absolutamente distintos,
como Viktor Orban, presidente da Hungria; Vladimir Putin, presidente da Federa¢io Russa; Donald
Trump, ex-presidente dos EUA; e Hugo Chévez, ex-presidente da Venezuela. Em outras palavras,
para os autores a crise da democracia estaria restrita a0 empoderamento de “autocratas” e a perda de
forga de certos mecanismos institucionais que garantiriam o cardter democritico dos sistemas eleito-
rais.

Outra leitura a respeito da crise da democracia, desta vez, mais critica a0 modelo liberal e re-
presentativo, ¢ de autoria do sociélogo portugués Boaventura de Sousa Santos*, em seu livro “A Difi-
cil Democracia” (2016). Santos (2016) argumenta que, desde meados do século XX (e, especialmen-
te, apds o fim da Guerra Fria), o debate pablico hegemonico teria convergido em torno de um tipo
especifico de democracia. Trata-se da democracia liberal, consolidada no ocidente na segunda metade
do século passado, com forte énfase no cardter representativo e eleitoral, o que gera uma contradigio
entre mobiliza¢do e institucionalizagio (Santos, 2016). Para o autor, a hegemonizagio e o consenso
em torno deste modelo s6 teria sido possivel mediante a supressio e o apagamento de experimenta-
¢oes que ampliassem o conceito da democracia para além das formalidades da representagdo. Essas
experimentagdes consistiriam em concepgdes “contra-hegemoénicas” de democracia — democracia
socialista; revoluciondria; comunitdria; e, inclusive, participativa —, altamente experimentais no sen-
tido de interpretar a democracia enquanto uma “nova gramdtica social que rompa com o autorita-
rismo, o patrimonialismo, o monolitismo cultural, [¢] o ndo reconhecimento da diferenga”. (Santos,
2016, p.18). Assim, a supressio destas experimentagdes em nome da hegemonizagio da democracia
liberal estaria conformando ao redor do mundo a predominincia de “democracias de baixa intensi-

40 Importante mencionar que, em 2023, o sociélogo foi confrontado com sérias e preocupantes acusagdes de assédio
moral e sexual no ambiente académico, prdticas estas que seriam sistematicamente mantidas por Boaventura perante jo-
vens pesquisadoras. O sociélogo respondeu as acusagdes declarando-se inocente e classiﬁcancfo-as como uma campanha
difamatéria. Ao que tudo indica, investigagdes ainda estdo em andamento nas instituicoes académicas onde Boaventura
lecionava. A produgio de Boaventura a respeito do tema da democracia e, especialmente, da democracia participativa, é
muito vasta e praticamente incontorndvel ao abordar o assunto, de forma que algumas mengées ao seu tragalho serdo fei-
tas a0 longo deste texto. Ainda assim, toma-se o cuidado de manter uma distincia critica e ndo implicar aspectos pessoais
do pesquisador com os conceitos discutidos (como ¢ frequentemente feito com autores que lidam com temas politicos aos
quais se dedicam também pessoal e politicamente), a fim de evitar qualquer idealizagio de sua figura.

mais informagdes: https://www.brasildefato.com.br/2023/04/17/boaventura-de-sousa-santos-e-denunciado-por-asse-
dio-sexual-e-afastado-de-cargos-institucionais
https://apublica.org/2023/04/deputada-brasileira-denuncia-assedio-sexual-de-boaventura-durante-doutorado/
https://pt.wikipedia.org/wiki/Boaventura_de_Sousa_Santos
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dade”, nas quais prevalecem “regimes formalmente democriticos e socialmente fascistas”. (Santos,
2016, p.13). Dessa forma, o autor busca destituir a restri¢io da nogio de democracia aos processos
eleitorais e representativos, tanto para evidenciar a coexisténcia (ou até conivéncia) desses com formas
de sociabilidade altamente anti-democriticas, quanto para caracterizar a crise da democracia como
uma crise da democracia liberal e representativa.

De forma semelhante, tém ganhado (ou recuperado) for¢a uma abordagem da teoria critica
marxista que classifica 0 modelo hegeménico de democracia como uma “democracia burguesa”, em
oposi¢io a uma democracia proletdria ou mesmo as formas “puras” e ancestrais de democracia. O
filésofo brasileiro, Mauricio Abdalla (2017), por exemplo, argumenta que a democracia seria a forma
de governo aplicada na maior parte da histéria humana pois, antes mesmo da grécia antiga, as socieda-
des de cagadores-coletores seriam verdadeiramente democréticas, uma vez que o exercicio da decisio
partilhada garantiria que a soberania pertencesse de fato 4 comunidade e que o exercicio do poder
fosse aproblemdtico (Abdalla, 2017). Para o filésofo, os gregos teriam inaugurado apenas a reflexio
a respeito das formas de governo — como na proposi¢io das “formas puras de governo”, de Platio
— e apenas puderam exercer a democracia mediante a delimita¢do de um grupo restrito de pessoas
consideradas enquanto cidadios (excluindo mulheres, estrangeiros, jovens e escravizados), os quais
de fato detinham a soberania. Desta forma, o autor demonstra como a democracia — em sua con-
cepg¢io “pura” — nio poderia coexistir com a contradi¢io de classes, de forma que as auto-intituladas
democracias inauguradas com as revolugoes burguesas tiveram de desvirtuar algumas caracteristicas
“ideais” desse regime politico, a fim de garantir a manutengio da divisdo de classes. A principal des-
sas modificagdes, seria a imposi¢io da representa¢io enquanto um “mal necessdrio” a democracia,
de forma que, para Abdalla (2017), a institui¢io da representagio nas democracias burguesas teria
adquirido um “fim em si mesma”. Como consequéncia desse processo, o autor argumenta que, nas
sociedades capitalistas supostamente democriticas, exercem a soberania aqueles que conseguem con-
trolar os representantes eleitos, transformando a democracia em um mero mecanismo de resolugio
de conflitos internos a classe burguesa. Abdalla (2017) ainda afirma que, por este motivo, as eventuais
rupturas na “normalidade democritica” desses sistemas (golpes, ditaduras e regimes totalitirios) nio
se constituem “em desvios de rota dos sistemas democraticos burgueses, mas um pzt stop para corrigir
os problemas que seu préprio funcionamento ocasiona” (Abdalla, 2017, p.36), ou seja, para barrar ou
retroceder o eventual avango de agendas populares que beneficiem o proletariado.

Observa-se que, além das distintas interpretagdes politicas, s3o varidveis também as interpre-
tagdes sobre a cronologia da crise da democracia. Enquanto Levitsky e Ziblatt (2018) associam a crise
a circunstincias contemporineas, e Santos (2016) estende sua andlise de meados do século passado
até a atualidade, Abdalla (2017) resgata fatores contidos na prépria génese das democracias modernas
e dos Estados burgueses.

Por outro lado, hd uma corrente de pensamento, representada pelos filésofos Michael Har-
dt e Antonio Negri (2005) que d4 especial énfase a globaliza¢io neoliberal como aspecto definitivo
da crise da democracia. No livro “Multiddo” (2005) — que compde uma sequéncia de publicagoes

junto a “Império” (2001), “Commonwealth” (2011) e “Assembly” (2018) — os autores discorrem a
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respeito de uma série de transformagdes contidas na virada do século XX para o XXI que clamam por
novas formas de interpretagdo e agdo politica sobre diversos temas, entre os quais, a democracia. A
partir de uma articulagio conceitual em torno das ideias de Biopolitica (Foucault, 2012) e Sociedade
de Controle (Deleuze, 1992)*, e uma rigorosa leitura econdémica e de relagdes internacionais, Hardt
e Negri (2001, 2005) centram suas andlises na consolidagdo da unilateralidade militar dos EUA** no
perfodo pds-guerra fria e nas transformagdes produtivas do pés-fordismo para indicar a emergéncia
de um novo paradigma.

Para os autores, a globaliza¢io (e a consequente perda de soberania e protagonismo dos Estado-
-nag¢io no arranjo de poder mundial) somada ao estado de guerra global inaugurado pela agio militar
dos EUA a partir da Guerra do Golfo teriam colocado a democracia em questio (Hardt; Negri, 2005).
Hardt e Negri (2005) no negam que a democracia representativa esteja em crise jd hd bastante tem-
po dentro dos limites dos diversos Estados-nagio. Contudo, os autores argumentam que, da mesma
forma que no século XVIII os tedricos da democracia burguesa, como Jean-Jacques Rousseau (1712
- 1778), Montesquieu (1689 - 1755) e Thomas Jefterson (1743 - 1826), enfrentaram a questio de
um “salto de escalas” para conceber a democracia no Estado-nagio, até entdo, apenas praticada na
escala das cidades-estado — problema este, resolvido com o advento da representagio —, a globali-
zagao estaria apresentando um novo salto de escalas com novos desafios para a pritica da democracia
(Hardt; Negri, 2005). Em outras palavras, estariam surgindo uma série de problemas de ordem global
— como o poder exacerbado das corporagdes transnacionais, o dominio militar global dos EUA, a
crise climdtica, o avango do neoliberalismo e a privatizagio do bem comum — em relagio aos quais
os mecanismos de governanga global (como a ONU e demais organiza¢des multilaterais) ndo teriam
representatividade ou mesmo capacidade para lidar.

Hardt e Negri (2005) demonstram que esse novo tipo de crise estaria sendo sinalizado por
uma série de protestos globais — principalmente aqueles realizados em oposi¢io as cipulas de orga-
nizagdes financeiras internacionais, como ocorrido em Seattle (1999), Gotemburgo (2001) e Génova
(2001) — que teriam em comum uma “critica das atuais formas de representagio, os protestos contra
a pobreza e a oposi¢do a guerra” (Hardt; Negri, 2005, p.341). Os autores buscam conceber a ideia
de que esses movimentos — que posteriormente ficaram conhecidos como um movimento “anti-
-globalizagio” — representariam a emergéncia de uma nova forma de organizag¢io social que rejeita
uma democracia vinda “de cima”, exigindo a criagio de uma democracia “por baixo”, sem adjetivos
(Hardt; Negri, 2005).

Independentemente de qual o diagndstico para a crise da democracia, evidéncias de sua existén-

cia nio faltam. Ainda que a as explica¢es propostas por Levitsky e Ziblatt (2018) sejam questiond-

41 A respeito dos conceitos de Império e multidio, trabalhados por Hardt e Negri (2001, 2005, 2011, 2018); j os
abordamos extensamente em minha monografia de TCC (Porto, 2022), bem como em trabalhos relacionados (Rena;
Nobre; Porto, 2022; Nobre, 2023). Estes conceitos, especialmente o de multiddo, serdo utilizados nesta dissertagio, po-
rém, de forma bem mais restrita, de modo que nio serd dedicado muito espago para sua concepcio filoséfica, que pode
ser melhor compreendida a partir dos trabalhos acima mencionados.

42 Importante ressaltar que, atualmente, nio ¢ mais possivel apontar uma unilateralidade militar em torno dos EUA.
Ainda que este pafs ainda ocupe a posi¢io de maior poténcia militar do mundo (sobretudo quando consideradas suas
forgas combinadas as da OTAN), nos dltimos anos pdde-se observar a (re-)emergéncia de poténcias alternativas, sobre-
tudo Russia e China, que alteram substancialmente esse cendrio.
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veis®, ¢ inegdvel a abundincia de casos contemporineos em que regras “escritas e ndo escritas” da de-
mocracia sio suplantadas em nome da extensio de mandatos ou do avango de determinadas agendas
politicas. Da mesma forma, corroborando com a leitura de Santos (2016), salta aos olhos também os
baixos indices de reconhecimento com relagdo as institui¢ées democriticas, partidos e lideres politicos
em meio a democracias supostamente robustas e consolidadas; além da emergéncia, nesses mesmos
contextos, de praticas sociais e forgas politicas e eleitorais de extrema-direita, ou mesmo fascistas. En-
quanto isso, ¢ consonante com a visio de Abdalla (2017) a persisténcia da divisio de classes e o fla-
grante aumento da concentragio de renda no “mundo democritico” em torno do 1% mais rico; além
da reprodugio de “golpes suaves” — ou nem tanto em diversas “democracias” do mundo. Além disso,
por mais que a leitura geopolitica feita por Hardt e Negri (2001, 2005) tenha se mostrado equivocada
com o passar dos anos*, os autores acertaram ao “apostar” na proliferacio de lutas globais articuladas
em rede e horizontalizadas — como a Primavera Arabe, no Norte da Africa e Oeste da Asia (2011); 0
15M, na Espanha (2011); o Occupy Wall Street, nos EUA (2011); 0 Occupy Gezi, na Turquia (2013);
e as proprias Jornadas de Junho de 2013, no Brasil —, todas elas convergentes em torno de uma de-
manda por “democracia real”.

Em todos os casos, prevalece a percep¢io de que o problema central das democracias se mani-
festa em torno da ideia de representagio. Por este motivo, o conceito de representagio serd coloca-
do com centralidade para as anilises desta dissertago, partindo da compreensio de que o OP ¢é um
instrumento concebido para atuar justamente sobre este problema, como buscaremos demonstrar
adiante. Para tanto, serdo apresentados alguns fundamentos deste conceito para diferentes dreas do

conhecimento e interpretagoes.

2.2 Representacao

A ideia de representagdo é muito cara para a drea de arquitetura e urbanismo. De certa forma, a
representagio ¢ o exercicio central de um projeto arquitetdnico, funcionando como abstragio de uma
intervengdo no espago mediante a descri¢do grifica de um procedimento construtivo, de uma espa-
cialidade pensada, ou mesmo de interpretagdes a respeito do espago onde se pretende intervir. Nor-
malmente associada ao desenho, a representagio arquitetdnica pode estar nos croquis (ou, desenhos

a mio livre), voltados ao registro ripido de uma intengio projetual ou interpretagio espacial; nos

43 Sinalizamos uma critica as concepgoes de Levitsky e Ziblatt (2018) por considerar que os autores interpretam a crise

da democracia como um mero problema de mecanismos institucionais, desconsiderando aspectos histdricos, materiais e
culturais que conformam uma crise mais profunda na ideia de democracia como um todo. Esta superficialidade do diag-
néstico dos autores, além de falhar em questionar os sentidos mais profundos desta crise nos paises centrais e ocidentais,

onde supostamente a democracia prevalece sobre o autoritarismo, produz uma falsa equivaléncia entre sistemas politicos
de contextos absolutamente distintos, achatados sob o rétulo de “autocracias”, carregado de orientalismo e pouco vilido
para de fato enfrentar os problemas que a democracia se propoe a resolver.

44 Referimo-nos ao fato de que a ideia de “Império”, que embasa toda a articulagdo conceitual de Hardt e Negri (2001,
2005, 2011, 2018), tem como principais aspectos a unilateralidade militar dos EUA e a conformagio de um bloco relati-
vamente coeso do corporagdOes transnacionais, que avangariam progressivamente em diregéo auma exploragio cada vez
maior do trabalho, das riquezas comuns e da prépria subjetividade humana. Ainda que partes deste diagndstico possam
Ser vistas como pertinentes, 0 avango de poténcias econdmicas, militares e culturais alternativas - sobretudo China e
Russia - nos dltimos anos coloca o conceito de Império em xeque, sobretudo pelo fato de que este processo se dd em
paralelo a um fortalecimento da posi¢io geopolitica do chamado “Sul Global” e a formagio de arranjos internacionais
contra-hegemonicos.
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desenhos técnicos, mais associados 4 construgio e ao detalhamento de um procedimento; ou mesmo
nos diagramas, colagens e fotomontagens, normalmente vinculados a comunicagio de caracteristicas
intangfveis do espago pensado.

No campo do urbanismo (ou do projeto urbano), a representagio se faz também presente com
bastante énfase na cldssica ideia de “imagem da cidade”, tal como proposta pelo urbanista estaduni-
dense Kevin Lynch (1999). Lynch (1999) defende que as cidades deveriam ser pensadas e projeta-
das considerando uma série de elementos formais que contribuam para a formagio de uma imagem
compartilhada e predominante de cidade entre aqueles que a ocupam. A formagio desta imagem
ocorreria mediante uma “legibilidade” e “imaginabilidade” do espago urbano, que consistem funda-
mentalmente em um procedimento de representagio. Essa representa¢io adquire “um valor social e
comunicacional” enquanto um “sistema de referéncias, um organizador das atividades, da crenga ou
do conhecimento” a respeito de determinada cidade (Silva, 2012).

A reflexdo sobre a representagio estd presente em diversas outras dreas do conhecimento, como
a psicologia, as artes pldsticas, o direito, etc. Contudo, a compreensio do papel da representagio na
democracia delineia-se de forma mais clara nas disciplinas da filosofia e das ciéncias politicas, que
serio retomadas adiante.

Como visto anteriormente, Abdalla (2017) apresenta a representagio enquanto um “mal ne-
cessdrio” & democracia, concebida na génese do Estado burgués. O filésofo considera que o exerci-
cio da democracia na Grécia antiga enquanto uma forma de governo em que o exercicio do poder
pertence  totalidade da sociedade (ou, a0 menos, dos cidadios), foi condicionado pela existéncia
prévia de algumas “nog¢des” na sociedade grega, dentre as quais estavam: i) “imanéncia” do poder, ou
seja, o poder politico ndo dependeria de uma legitimagio transcendental ou divina, mas emanaria da
a¢do humana; ii) “autonomia”, no sentido de que a sociedade em questdo deveria ter a capacidade
de deliberar a respeito de tudo aquilo que a concerne, sem a interferéncia de regras ou leis absolutas
e superiores; e iii) “auséncia da representagio”, significando que cada cidadio deveria formar parte
diretamente do exercicio do poder, sem mediagdes (Abdalla, 2017, p.24). Para Abdalla (2017), nas
sociedades ocidentais subsequentes, o principio da imanéncia do poder teria sido destituido em nome
de legitimagdes transcendentais, e frequentemente religiosas, do poder politico, como se deu na Ida-
de Média e no Antigo Regime. Apenas no século XVI, com o Renascimento europeu, a imanéncia
teria sido “redescoberta” e posteriormente impulsionada pelas revolugdes burguesas como embasa-
mento de ideais democriticos e republicanos, porém, conforme ji abordado, contando com certas
“descaracterizagdes”. A representagio, enquanto principal dessas descaracterizagdes, teria emergido
mediante a supressio de quaisquer possibilidades de participa¢io direta da totalidade dos cidadios, a
partir da justificativa de que, em sociedades complexas e modernas, a representagio seria a condigio
para o exercicio da soberania popular. Contudo, para o autor, a representagio teria se sobreposto ou
até substituido a nogdo de soberania popular; “retranscendentalizando” o exercicio do poder, que
nio mais emanaria do povo, mas sim estaria justificado por uma racionalidade técnica e ideoldgica

superior que atua na manutengio do poder de representantes com pouca ou nenhuma legitimidade

(Abdalla, 2017).

51



Essa mediagdo entre imanéncia e transcendéncia é também muito cara ao filésofo francés Gilles
Deleuze. Deleuze ¢ autor de uma vasta obra com reflexdes a respeito da filosofia e da histéria da filoso-
fia, na qual, em publicagées como “Diferenca e Repeticio” (2018 [1967]), busca situar-se ao lado de
pensadores como Baruch Espinoza (1632 - 1677), Henri Bergson (1859 - 1941) e Friedrich Nietzsche
(1844 - 1900) enquanto um pensador da imanéncia, em oposi¢io a transcendéncia. Para o filésofo
brasileiro Roberto Machado (2009), Deleuze se apoia na posi¢io assumida por Nietzsche em o “Cre-
pusculo dos idolos” (1889) ao classificar a filosofia cristd, o positivismo, a filosofia de Immanuel Kant
(1724 - 1804) e de Platio (428 a.c. - 347 a.c.), enquanto representantes de um “platonismo”. Ou
seja, essas “etapas” da histdria da filosofia estariam vinculadas a um pensamento que associa o fazer
filos6fico a uma “elevagio” em diregdo ao “bem”, a “verdade” e ao “principio metafisico”. Em outras
palavras, esta seria uma filosofia que reconhece na realidade mundana meras “cépias” do plano trans-
cendente, e que se dedicaria a separd-las entre boas e mds c6pias, buscando privilegiar aquelas dotadas
de semelhan¢a com a imagem do ideal, que o representassem fidedignamente. Deleuze atribui este
pensamento, portanto, a uma “filosofia da representa¢io” (Machado, 2009).

Ao mesmo tempo, Deleuze se associa novamente a Nietzsche quando este denomina sua filo-
sofia enquanto um “platonismo invertido”, buscando, com isso, estabelecer uma “filosofia da diferen-
¢a”, em oposi¢do a representagio (Machado, 2009). Deleuze se apoia sobretudo nas ideias de “vonta-
de de poténcia” e do “eterno retorno”, tal como concebidas em Nietzsche, para assumir o pensamento
do filésofo alemio como o “critério” da concepg¢io desse novo “espaco ideal alternativo” da filosofia,
de um pensamento “sem imagem”. Assim, a filosofia da diferen¢a buscaria, ao invés da representagio
fidedigna de uma identidade — ou seja, 0 enquadramento em caracteristicas ideais —, a manifestagio
da diferenca, privilegiando os limites, a margem, em detrimento do cerne, do 4mago, por considerar
que o limite é o lugar da ruptura, da criagio e, portanto, da afirmagio da diferenca em sua nio-sub-
missio 2 identidade. E nesse sentido que Deleuze, em “Diferenca e Repeti¢io” (2018), apresenta uma
critica da representagio, considerando que “enquanto a diferenga é submetida as exigéncias da repre-
sentagio, ela nio é nem pode ser pensada em si mesma” (Deleuze, 2018, p.250). Ou seja, o principio
da representagio apenas seria capaz de interpretar a diferen¢a como falta ou excesso, uma vez que toda
asua interpretagio busca remeté-la a identidade de um conceito ideal, seja por semelhanga, por analo-
gia ou por oposi¢io; sendo incapaz de apreender a diferenga em si e aquilo que ela apresenta de novo.

A oposigio deleuziana entre representagio e diferenca é bastante influente nas concepgdes po-
liticas de Hardt e Negri (2005)*. Conforme jd abordado, os autores sio consonantes com Abdalla
(2017) a0 afirmarem que a representagdo seria uma inovagio das revolu¢oes burguesas e das democra-

cias modernas, apresentada enquanto o mecanismo que “tornaria o governo republicano factivel nos

45 Importante ressaltar que, naturalmente, as nogdes de diferenca e representagio em Deleuze sio também bastante
influentes nos trabalhos com maior contetdo politico que o autor veio a desenvolver ao lado de Félix Guattari — princi-
palmente, nos livros “O Anti-Edipo” (2011b) ¢ “Mil Platés” (2011a) —. Estas duas obras trazem uma leitura profunda
e radical do capitalismo e da subjetividade, com grandes repercussées politicas e na formagio do pensamento de vdrios
autores aqui trabalhados, especialmente Hardt e Negri. Por uma limita¢io de tempo e espago, nao abordaremos estes
dois livros de forma extensiva, restringindo-os apenas a breves figuragées no sub-capitulo de método. Ainda assim, re-
forgamos que o pensamento de Deleuze e Guattari ¢ altamente influente na concepgio deste trabalho e estd introjetado
na leitura que realizados a respeito de autores também por eles influenciados. Mais uma vez, ressalta-se que, em minha
monografia de TCC (Porto, 2022) e em outros trabalhos do grupo de pesquisa, especialmente Nobre (2023), apresenta-
mos ji uma abordagem mais aprofundada a respeito destes autores.
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extensos territérios do Estado-nagio” (Hardt; Negri, 2005, p.306). Contudo, Hardt e Negri (2005)
avangam ao incorporar a ideia de diferenca (trabalhada por Deleuze, mas também a partir de Nietzs-
che e Espinoza) para propor o conceito de “multidio”. A multidio, diferentemente da ideia de “po-
pulagio”, “massa”, “classe” e, sobretudo, “povo”, seria uma aposta na multiplicidade como formagio
de um corpo social.

O povo ¢ uno. A populagio, naturalmente, ¢ composta de numerosos individuos e classes
diferentes, mas o povo sintetiza ou reduz essas diferengas sociais a uma identidade. A mul-
tiddo, em contraste, nio ¢ unificada, mantendo-se plural e multipla. Por isto, segundo a
tradi¢io dominante da filosofia politica, ¢ que o povo pode governar como poder soberano,
e a multiddo, nio. A multidio é composta de um conjunto de singularidades - e com sin-
gularidades queremos referir aqui a um sujeito social cuja diferenga nio pode ser reduzida
a uniformidade, uma diferen¢a que se mantém diferente. As partes componentes do povo
sio indiferentes em sua unidade; tornam-se uma identidade negando ou apartando suas
diferengas. As singularidades plurais da multiddo contrastam, assim, com a unidade indife-

renciada do povo. (Hardt; Negri,, 2005, p. 139).

E nesse sentido que os autores afirmam que “a unidade do povo sé pode ser criada através de
uma operagio de representagio que o separa da multidio” (Hardt; Negri, 2005, p.307). Ou seja, o
povo seria a representagio de uma identidade, da unidade de interesses da populagio de um Estado-
-nagio e que, enquanto tal, seria o sujeito da “soberania popular” exercida na democracia por meio da
representagio. Para que essa operagio ocorra, argumentam os autores, ¢ necessirio que seja subtraida
a diferenga, em uma “férmula” em que o “povo = multidao - diferenga”, operagio essa, contida no
mecanismo da representagio (Hardt; Negri, 2005). A partir desta concepgao, os autores se dedicam
a demonstrar como a “promessa” da representagio democrdtica falhou em cumprir seus propésitos
historicamente, sendo o elemento central de um “projeto democritico inacabado da modernidade”
(Hardt; Negri, 2005, p.301).

Hardt e Negri (2005) elaboram essa afirmagio apresentando os “trés tipos de representagio”,
definidos pelo socidlogo alemdo Max Weber (1864 - 1920). Para Weber, a representagio politica po-
deria ocorrer de forma “apropriada”, “livre” ou “instruida”. A representagio apropriada seria aquela
em que os representantes nio sio escolhidos ou controlados pelos representados, mas meramente
interpretam os seus interesses para exercer seu papel politico. Hardt e Negri (2005) associam esse
tipo de representa¢io a maneira como mulheres, escravizados e criangas (sem direito a voto) eram
representados nos marcos da primeira Constitui¢do dos EUA; ou mesmo a forma como instituicoes
como o FMI ou o Banco Mundial representam os interesses de nagoes subalternas e sem poder real de
influéncia sobre o funcionamento desses 6rgaos. A representagio livre, por sua vez, seria a modalida-
de mais préxima do que se conhece atualmente como democracia representativa, ou seja, um modelo
no qual os representados tém algum controle sobre os representantes (como o voto, exercido perio-
dicamente), mas que conta ainda com relativa autonomia dos representantes no exercicio de suas
fungdes (como ocorre no periodo entre elei¢oes, geralmente). Finalmente, a representagio instruida
seria aquela na qual os representados “controlam constantemente os representantes”’, mediante me-
canismos variados, como a revogabilidade de mandatos e decisdes, uma frequéncia maior de eleigoes,
ou mesmo, mecanismos de participagio direta da populagio (Hardt; Negri, 2005, p.312). Hardt e

Negri (2005) classificam, inclusive, a experiéncia brasileira do OP enquanto um desses mecanismos
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de representagio instruida, citando nominalmente os casos de Belém e Porto Alegre.

A partir dessa defini¢do, os autores refletem como as tipologias weberianas da representagio
poderiam indicar uma tarefa politica muito clara: transformar todas as formas de representa¢io em
representagdes instruidas (talvez, como mecanismos como o OP dediquem-se a fazer). Contudo, Har-
dt e Negri (2005) argumentam que, ainda que essa iniciativa possa melhorar substancialmente a si-
tuagio politica contemporinea, ela nio seria capaz de “realizar a promessa da democracia moderna”,
ou seja, “o governo de todos por cada um” (Hardt; Negri, 2005, p.312). Segundo os autores, essa
limitagdo se impde pois, ainda que uma representagio instruida possa garantir a expressao de desejos
plurais, o exercicio da soberania na representagio exige a sintese em uma unidade coerente, de forma
que a plena realiza¢do democrdtica exigiria “uma inovagio radical e uma nova ciéncia” (Hardt; Negri,
2005, p.313).

Os filésofos recorrem ainda as formas da “representagio socialista” para demonstrar como nem
mesmo as experiéncias do socialismo real puderam responder adequadamente ao problema da repre-
sentagdo. Hardt e Negri (2005) reconhecem nas elaboragdes tedricas socialistas do final do século XIX
um esfor¢o dessa “nova ciéncia”, de buscar constituir uma democracia “por baixo”, que vinculasse
a administra¢io politica e econdmica. Os autores destacam alguns “mecanismos” concebidos nesse
sentido, dentre os quais estd a ideia socialista de partido, ou de um “partido de vanguarda”, enquanto
uma organizagao poh’tica capaz de unir a classe operdriae funcionar como representante dos “que nao
tém representa¢io” (Hardt; Negri, 2005, p.316).

Outra inovagio socialista destacada pelos autores sio os “conselhos” ou “sovietes”, que seriam
representacoes dos diferentes segmentos da classe operdria voltados a promover uma participagio ati-
va do proletariado na gestio econémica e social e, portanto, “aumentar drasticamente a liga¢ao da
multiddo com o governo e sua participagio nele” (Hardt; Negri, 2005, p.317). Importante destacar
como o préprio surgimento do OP traz em si uma certa inspiragdo nos conselhos e sovietes, visto que
essa politica representou uma tentativa de conceber um programa socialista para as cidades brasileiras
na década de 1980, a partir da discussio programdtica de um partido de orientagio politica de esquer-
da — conforme serd detalhado no capitulo 4 — (Silberschneider, 2022; Fedozzi, 2009). Contudo,
Hardt e Negri (2005) argumentam que, por diferentes motivos, as formas de representagio socialista
teriam sido acometidas pelos mesmos problemas da representagio no capitalismo, ou seja, no caso
dos “partidos de vanguarda”, por uma incorporagio 4 16gica da representagio burguesa; e no caso
dos conselho, por uma imposigio de condigoes politicas e econdmicas que suprimiu as iniciativas de
autogestio em nome do planejamento.

Por esse motivo, os autores apostam no “projeto politico da multidio” como meio para inven-
tar “novas formas de democracia que vdo além da representagio” (Hardt; Negri, 2005, p.322). Hardt
e Negri (2005, p.373) consideram o “salto de escalas” da questio democritica em meio a globalizagio
como detentora de uma “nova possibilidade biopolitica” para que se demonstre a “insuficiéncia de
representagio” na promogio verdadeira da democracia, seja ela a representagio burguesa ou socia-
lista. E nesse sentido que os autores depositam suas esperangas na formagio de movimentos criticos

aos processos da globalizagio neoliberal enquanto porta vozes dessa recusa as formas tradicionais de
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representa¢io Essa recusa estaria sendo expressada por esses movimentos por suas caracteristicas: sem
liderangas centralizadas, baseados na cooperagio e na coexisténcia de multiplicidades e de multiplas
demandas politicas, ainda que conjugadas por interesses comuns. Essa “aposta multitudindria” se re-
produz com voracidade por diversos movimentos no inicio do século XXI, especialmente a partir do
jd referido ciclo que se inicia em meados de 2011 com a Primavera Arabe, até atingir o Brasil no ano
de 2013, com grandes implicagbes para o debate politico no pais e em Belo Horizonte — como serd
descrito no capitulo 8 —.

Alternativamente, no campo das ciéncias politicas, ¢ possivel encontrar outras interpretacoes
a respeito da ideia de representagao, frequentemente menos criticas a esse conceito. Um exemplo
estd contido em “7The Representative Claim”(2006) do cientista politico australiano Michael Saward.
Saward (2006) constréi seu argumento a partir de uma critica ao conceito de representagio defendi-
do pela (também) cientista politica Hanna Pitkin, em “The Concept of Representation” (1967), para
quem a representago seria um processo de “substancialmente agir por outros™* (Pitkin apud Saward,
2006, p.300 - tradugdo livre). Segundo Saward (2006) essa ideia conferiria 4 representagdo um cardter
unidirecional, no qual os representados, ou o eleitorado, seriam um conjunto definido e estével, do-
tado de informagdes disponiveis para coleta por parte do representante. Dessa forma, a representagio
seria um “jogo de soma zero”, no qual, a partir do momento em que um representante ¢ eleito, isso
conferiria automaticamente a sua representatividade. Em oposi¢io a essa ideia, Saward (2006) propoe
que se olhe para a representa¢io como uma relagdo, ao invés de algo dado ou conquistado, focando
em sua “dinimica” ao invés de seu cariter formal ou institucional.

E nesse sentido que o autor propde que se analise a representa¢io em termos de “reivindica-
¢oes”™, buscando configurar um conceito de representagio que foca em sua dinimica e “cardter per-
formativo” (Saward, 2006, p.298 - tradugio livre). Essa abordagem seria, para Saward (2006), capaz de
estender o potencial da representagio para uma ideia mais inclusiva de politica, uma vez que, enquan-
to reivindicagdes, a representa¢do poderia vir de qualquer lugar — de “candidatos eleitorais, lideres
de partido, grupos de interesse ou membros de ONGs, liderancas locais, 7ock stars, celebridades, etc”
(Saward, 2006, p.306 - tradugio livre) —, conformando a representagio enquanto uma “economia
de reivindica¢bes”.

Destacar a representagio enquanto um economia de reivindicag(’)es ¢ uma forma de mos-
trar quanta representagao estd ocorrendo, politicamente. Ela ocorre — reivindicagc’)es sa0
feitas, oferecidas, contestadas e aceitas — frequentemente e de maneiras muito variadas,
muito além dos estreitos limites da politica eleitoral (por mais importante que esse dominio

seja). (Saward, 2006, p.306 - tradugio livre)*.

46 substantive acting for others

47 Tradugdo livre de daims - A tradugio de claim, ou to claim, para o portugués nio ¢ exata e abre margem de interpre-
tacdo a respeito do conceito. Segundo diciondrio online Inglés-portugués “Collins Dictionary”, Claim, enquanto um
substantivo, pode significar “reclamagio”; “direito”; “pretensio”; “afirmag¢io” ou “reivindicagio”; e enquanto um verbo
(to claim), “exigir”; “reclamar”; “reivindicar” ou “assumir”. Acesse em: <https://www.collinsdictionary.com/pt/dictio-
nary/english-portuguese/claim>. Optamos pela tradugio enquanto reivindicagio ou reivindicar por acreditar ser esta a
tradugio mais vinculada ao contexto de direitos politicos (como um rei “reivindica o trono”, por exemplo). Ainda assim,
¢ interessante observar as possibilidades delineadas pelas demais tradugées, considerando o contexto em discussio —
especialmente quando se fala em “afirmag¢io” de representagio, “direito” de representacio, “pretensio”de representagio,
“exigir” representa¢io ou “reclamar” representagio, altera-se, em alguma medida, o sentido do conceito.

48 Highlighting representation as an economy of claims is a way to show how much representation is going on, poli-



Assim, Saward (2006) argumenta que, além de uma dimensio eleitoral, a representagio politica
seria dotada também de caracteristicas estéticas e culturais. Ou seja, quando um candidato eleitoral
(ou seus assessores e equipe de comunicagio) afirma que seu eleitorado “¢é conservador” ou “estd preo-
cupado com a imigragio”, evidentemente o candidato nio tem acesso direto a0 que pensa a totalidade
do eleitorado, por mais astuto politicamente que ele seja, estas informagdes nio estao simplesmente
dispostas para que o candidato as colete como insumo para sua atuagio politica. Pelo contririo, essa
afirmagio funciona como uma imagem parcial de um grupo, um componente estético baseado na re-
combinagio de um arcabougo de referéncias e cédigos culturais, que pode ser aprovado, mas também
contestado, rejeitado e modificado por seus receptores, ou sua “audiéncia”. Nesse sentido, Saward
(2006) afirma que a constitui¢io de um eleitorado ocorreria junto a composi¢io do préprio candi-
dato, de forma que o ato da representagio nio seria resultado meramente de uma “descoberta” das
caracteristicas e opinides dos representados, mas sim um processo de “invengio”, um processo ativo
e criativo, estético e cultural.

Excedendo o 4mbito eleitoral e institucional, o autor refor¢a que as reivindicagoes de repre-
sentagdo ocorrem também o tempo todo em outros dominios, sempre dotadas dos componentes
“Autor”, “Sujeito”, “Objeto” e “Audiéncia”, entre os quais a dinimica da representagio se delineia.
Alguns exemplos descritos por Saward (2006) sio: “Marx (autor) ofereceu a classe trabalhadora (su-
jeito) como o simbolo de um futuro politico revolucionirio (objeto) para os potenciais membros
desta classe (audiéncia)”; ou “os manifestantes anti-globalizagio de Génova (autores) apresentam-se
e apresentam seus movimentos (sujeitos) como representantes dos oprimidos e subjugados (objeto)
para governos ocidentais (audiéncia)”; ou ainda “Eu (autor) afirmo que o Bono (sujeito) simboliza
a necessidade de sociedades livres de divida (objeto) para politicos ocidentais (audiéncia)” (Saward,
2006, p.308-309 - tradugio livre).

Em todos os casos — eleitorais ou nio eleitorais —, Saward (2006) é consonante com Hardt
e Negri (2005) ao afirmar que a representagio ¢ sempre dotada de uma parcialidade (de forma and-
loga a “operagio” sugerida por Hardt e Negri [2005] em que a representagio subordina a diferenga
a identidade). Ou seja, cada reivindicagio de representagio de um grupo necessariamente cria uma
imagem parcial de caracteristicas, opinides e interesses escolhidos em detrimento de outros. No limi-
te, a reivindicagdo de representagio atua na prépria delimitagio do grupo, criando um sujeito-posigao
representativo de uma coletividade que, por sua vez, pode apresentar diversos graus de aceitagio ou
rejei¢do dessa reivindicagdo. Nesse sentido, Saward (2006) afirma que a busca por uma “verdadeira”
ou “fidedigna” representagio seria uma interpretagio equivocada da politica, uma vez que a “verda-
de” ou “autenticidade” para um determinado grupo de representados estd também subscrita a uma
série de cédigos e contextos culturais que incidem sobre o processo de representagio.

Por isso, o autor julga como equivocadas as criticas radicais 4 representagdo enquanto uma
barreira a “verdadeira democracia”, uma vez que, nas préprias formas diretas ou participativas de de-

mocracia haveria representagio, ainda que sejam “reivindicagdes alternativas” (Saward, 2006, p.315).

tically. It happens — claims are made, offered, disputed, and accepted — often and in greatly varied ways, well beyond
narrow contfines of electoral politics (important though that domain is). (Saward, 2006, p.306).

49 Tradugio livre de Maker, subject, object e audience.
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Conforme jd mencionado, o autor cita os préprios manifestantes de Génova, em 2001 — celebrados
por Hardt e Negri (2005) como refratirios a representagio politica —, como autores de uma rei-
vindicagdo de representar os “oprimidos e subjugados” do mundo que, evidentemente, nio estavam
todos presentes no protesto. De forma andloga, poderfamos citar movimentos como o Occupy Wall
Street, no qual ecovam dizeres como “nds somos os 99%”, referindo-se a0 99% da populagio mun-
dial que ndo detém a riqueza concentrada em torno dos outros 1%. Evidentemente, os manifestantes
tém caracterfsticas em comum com o restante 99% do mundo, mas também apresentam divergéncias
(inclusive internas aos préprios movimentos) que desaparecem com a reivindicagio de representarem
todos os 99% em torno de demandas politicas e elementos estéticos especificos. Os exemplos podem
parecer retdricos, mas o que interessa no argumento de Saward (2006) ¢ demonstrar o quio ubiqua
¢ a representagio, quando interpretada pela Stica de reivindicagdes, e o quio ingénua pode parecer a
busca por verdade ou autenticidade na politica. Essa perspectiva, inclusive, é importante para sinalizar
o papel da representa¢io em mecanismos de democracia direta e participativa.

(...) édificil conceber um regime de democracia direta — a esperanca radical de muitos cri-
ticos entrincheirados da politica representativa — que nio esteja repleto de fungoes e pri-
ticas representativas (...). Em outras palavras, criticas “radicais” da representagio em favor
de formas diferentes de organizagio politica ou democritica, muitas vezes nio entendem o
seguinte: a representago é mais ubl’qua do que a critica pode sugerir e ¢ uma ideia que con-
tém um potencial muito mais radical do que é comumente reconhecido. (Saward, 2006,

p-315-316 - tradugio livre)*

H4 um conjunto de autoras, inclusive, que se valem dessa concepgio das reivindicagoes de re-
presentagio para analisar experiéncias de OP. Por exemplo, a cientista politica Stéphanie Lama-Rewal
(2017) adota as defini¢des de representagio propostas por Saward (2006) para investigar as “novas
formas e significados da representagio politica que estdo se tornando visiveis em muitas partes do
mundo” (Lama-Rewal, 2017, p.1 - tradugio livre). Para tanto, a autora observa “novas reivindicagoes
de representagio politica” em diferentes paises, entre as quais estio algumas experiéncias de OP, vistas
como uma reivindicagio de “representagio sem elei¢oes” (Lama-Rewal, 2017, p.3 - tradugio livre).
De forma andloga, Emilie Frenkiel (2021) e Frenkiel e Lama-Rewal (2019), a partir de um estudo
sobre experiéncias chinesas e indianas de OP, argumentam que, a0 invés de um instrumento de “em-
poderamento direto da comunidade” ou de “legitimagio de poderes politicos estabelecidos” (dois
extremos que, segundo as autoras, seriam predominantes na discussio académica sobre esta politica),
o OP deveria ser interpretado como uma ferramenta de “redistribui¢do da representa¢io” (Frenkiel,
2021, p.3 - tradugdo livre). Ou seja, enquanto um instrumento de democracia participativa, mais do
que substituir a representagio pela participagio direta, o OP (a0 menos, nos casos analisados pelas
autoras) seria uma forma de “romper (ou desafiar) formas existentes de representagio (eleitoral ou
nio) na medida em que redistribui a representagdo politica” (Frenkiel, 2021, p.5 - tradugio livre),

elevando a patamares de maior representatividade atores anteriormente pouco expressivos nos meios

SO For one thing, it is difficult to conceive of a regime of direct democracy — the radical hope of many trenchant
critics of representative politics — which is not shot through with representative roles and practices (...) In other words,
‘radical’ critiques of representation in favor of different ways of organizing politics or democracy often miss the point:
representation is more ubiquitous than the critique may suggest, and is an idea containing far more radical potential
than is commonly acknowledge. (Saward, 2006, p.315-316).
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tradicionais (liderangas e elites locais, oficiais partiddrios de baixo-escaldo, etc). A andlise das autoras
¢ consonante com a leitura proposta pelo cientista politico Wagner Romio (2011), ao analisar o OP
de Osasco (SP), indicando que o potencial de democratizagio daquele OP se daria, nio em diregio a
sociedade-civil, mas para as “franjas da sociedade politica”. Em outras palavras, tanto Frenkiel (2021)
quanto Romio (2011) indicam que o OP promove, de fato, um processo de democratizagio e en-
frentamento das formas tradicionais de representagdo, mas sem que, com isso, a representagio seja
descartada, uma vez que isso ocorre mediante a amplia¢io do horizonte politico em diregdo a novos
atores, portadores de novas reivindicagdes de representagio.

Até o momento, diferentes abordagens a respeito do OP foram apresentadas. Para Boaven-
tura Santos (2016), o instrumento ¢ uma das priticas sociais subalternas e contra-hegemonicas que
compdem as experimentagdes de um modelo alternativo de democracia (nesse caso, participativa)
em oposi¢do a hegemonia da democracia liberal e representativa. Enquanto isso, para Hardt e Negri
(2005), o OP seria uma forma da “representagio instruida” weberiana, ou ainda uma “emulagio”
da representagio socialista dos conselhos — em ambos os casos, incapaz de transpor a barreira da
representagio em diregio a uma democracia real, cujas esperangas restariam no projeto politico da
multidio —. Ademais, Frenkiel (2021) e Frenkiel e Lama-Rewal (2019) classificam o OP como um
mecanismo de “redistribui¢io da representacio politica”, que desafia as formas tradicionais e estabe-
lecidas de representagio, abrindo espago para novas reivindicagdes.

Nio seria o caso, para a concepgio deste trabalho, de “concordar” com alguma dessas inter-
pretacdes em detrimento das outras. Pelo contrdrio, pretende-se utilizd-las como ferramentas para a
avalia¢o do caso do OP belo-horizontino e a construgio da compreensio desse como um mecanismo
que se inseriu diretamente no confronto entre “representagio” e “diferenca”; entre “planejamento” e
“autogestio”; e entre diferentes concepgdes de democracia, justamente por estar inserido em meio a
uma crise de representacio politica e uma crise da prépria democracia representativa (sendo, hora um
instrumento para enfrentamento dessa crise, hora um sintoma de sua manifestagio).

Contudo, conforme jd destacado, este trabalho tem como foco nio apenas a discussio em torno
da representagao democritica no OP, mas principalmente seus aspectos territoriais. Por isso, adiante
apresentam-se algumas reflexdes a respeito da ideia de “territério” que se pretende mobilizar para
sustentar a ideia de que nio se trata meramente de uma crise de representagio politica, mas também,

de representagio territorial.

2.3 Territorio

Adota-se, portanto, o conceito de territério como diretamente vinculado a ideia de represen-
tagdo. O territdrio é frequentemente mobilizado nas dreas de arquitetura e urbanismo, planejamento
urbano e regional, bem como na economia e geografia enquanto uma categoria de espacializa¢io de
relagdes politicas e sociais, ou mesmo de evidenciagio da espacialidade dessas relagoes. Em muitos
casos, o conceito se confunde com o de “espago” e, nas andlises especificamente urbanas, até mesmo

com “cidade”. No campo do urbanismo, por exemplo, Lynch (1999), conforme abordado, apresenta
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a partir da ideia de “imagem da cidade” uma concepg¢io que se insere na mediagio entre o espago
fisico e o espago imaginado, percebido e representado de determinada cidade, aproximando-se do
conceito de territério, ainda que ndo o empregando diretamente.

Outra contribui¢io que se assemelha a concepgio de territdrio, sem aplicar diretamente esse
conceito, estd contida na ideia de “espago” para o filésofo francés Henri Lefebvre. Em “A Produgio
do Espa¢o” (2006), o filésofo foi, talvez, um dos primeiros a enfatizar a dimensio espacial nas leituras
marxistas, compreendendo o espago enquanto produto social e, 20 mesmo tempo, meio de produ-
¢do, inaugurando uma distingio entre espago social, mental e fisico (Tonucci Filho, 2013). A prépria
nogio de representagio se faz presente na obra lefebvriana, a partir da proposta da “triplicidade do
espago”. Para Lefebvre (2006), o processo de produgio e reprodugio do espago social criaria a dis-
tingdo entre trés relagdes/agdes sobre o espago, sendo elas: i) a “prética espacial”, relacionada a vida
cotidiana de seus habitantes e ao “espago percebido”; ii) as “representa¢des do espago”, vinculadas a
concepgio técnica e politica das relagdes de produgio no espago, portanto, a um “espago concebido”;
e iii) os “espagos de representag¢io”, relativos aos simbolismos, a arte, as relagdes sociais “subterrineas”
e as expressoes de um imagindrio dos habitantes sobre o espago, portanto, um “espago vivido”. Nesse
sentido, a representagio se relaciona ao espago, para Lefebvre (2006), de duas formas — uma vinda
“de cima”, dos planos, da racionalidade técnica e da politica; e outra vinda “de baixo”, das expressoes
culturais e simbdlicas da populagio.

A ideia das “representag¢des do espago” em Lefebvre (2006) aproxima-se da concepgio tradi-
cional de territ6rio na geografia politica. A conceituagio de territério nesse campo ¢ frequentemente
associada ao trabalho do gedgrafo alemio Friedrich Ratzel (1844 - 1904) que, inserido em um con-
texto de consolidagio dos Estados nacionais europeus (sobretudo, o Alemio e o Italiano), associou a
unifica¢io do territério a unificagio do poder na figura do soberano. Nesse sentido, conforme analisa
o gedgrafo brasileiro Fibio Tozi (2018), Ratzel concebe o territério como parte de uma triangula-
¢do entre Estado e sociedade, que configurariam os componentes do exercicio da soberania. Assim,
o territério seria a dimensio politica do espago que, dentro dos limites do Estado-nagio (frontei-
ras), atua como ligagio entre sociedade e Estado (Tozi, 2018). Evidentemente, conforme argumenta
Tozi (2018), com a evolugio da teoria do Estado, das relagdes internacionais e das nogdes de poder
e soberania, o campo da geografia politica avan¢ou em dire¢io as concepgdes de territério menos
“unidimensionais”, capazes de observar o territério como meio de exercicio de um poder que nio
tem “como dnica fonte o Estado” — incorporando tanto as contradi¢es internas ao Estado, quanto
exercicios de poder nio-estatais —; e também o exercicio de uma soberania “voltada para fora” dos
limites nacionais, conforme desenvolvido em Raffestin (1993) e Gottmann (1975).

Um autor que buscou desenvolver a nogio de territério em diregio a concepgdes mais abran-
gentes e contemporaneas foi o gedgrafo brasileiro Milton Santos (1994). Em “O retorno do territé-
rio”, Santos (1994) se contrapde a uma ideia, herdada da “Modernidade incompleta”, do territério
enquanto elemento constituinte e possibilitador do exercicio do poder no Estado-nagao, tal como vis-
to em Ratzel. Como contraponto, o gegrafo argumenta que o que faria o territério objeto de andlise

social seria o seu uso, € nio o territdrio em si, enquanto materialidade. Nesse sentido, Santos (1994)
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aponta para uma visio que privilegia o “territério usado”, ou seja, o espago humano e habitado, en-
quanto um “sistema de objetos e a¢des”, que existem em uma contiguidade. Mais tarde, contudo, em
“A natureza do espago”, Santos (2009) privilegia a adogio do conceito de “espago”, em detrimento
do territério, justamente por considerar que o territério em si seria meramente a dimensio material
da configuragio territorial, enquanto que o espago se constituiria da materialidade mais as relagoes
sociais que a animam.

Outra evolugio particularmente interessante da nogio de territério é apresentada pelo gedgrafo
brasileiro Rogério Haesbaert (2004). No livro intitulado “O Mito da Desterritorializa¢gio”, o autor
busca contrapor uma ideia bastante difundida nas ciéncias sociais na virada do século de que os pro-
cessos de globalizagio e a consequente “compressio espago-temporal” promovida pela conectividade
informacional e pela aceleragio dos fluxos e trocas comerciais estaria implicando na predominincia
de processos de “desterritorializagio™'. Em oposi¢io a esta ideia, o autor argumenta que a nogio de
“territ6rio” mobilizada por essas andlises seria frequentemente frigil e insuficiente para sustentar o
argumento de uma desterritorializa¢io generalizada, o que o leva a apresentar um profundo resgate
dos significados deste conceito em diferentes perspectivas.

Assim, Haesbaert (2004) propde uma classificagio das distintas compreensées de territdrio
entre perspectivas “materialistas” e “idealistas”. Entre as perspectivas materialistas, estariam: i) uma
vertente “naturalista”, que enxerga o territ6rio a partir de suas determinagdes geomorfolégicas e na-
turais, associadas a um comportamento “natural” do ser humano em sua relagio com o espago fisico;
ii) uma vertente “econdmica”, que privilegia a observagdo das reservas de recursos, for¢as e potenciais
produtivos — aproximando-se de uma leitura marxisa da “producio do espago”, tal como vista em
Lefebvre (2006) —; e iii) uma vertente “juridico-politica”, para a qual o territério se delimita como
espago de efetivagio do poder ou entidade juridica, tal como visto em Ratzel (1982) ou Gottmann
(1975), sendo essa a perspectiva mais difundida e consolidada. Quanto s vertentes “idealistas”, Ha-
esbaert (2004) associa uma perspectiva “simbdlico-cultural”, proveniente da antropologia, que busca
observar os cédigos culturais, sociais e religiosos rebatidos sobre o espago, também vinculados a ideia
de “territorialidade”. Contudo, o autor considera que essas visdes sobre o territdrio seriam todas ain-
da muito fixadas a dicotomias entre tempo e espago, entre fixagio e mobilidade, o que naturalmente
levaria a conclusio da desterritorializagdo, em face de um mundo onde predominam a acelera¢io dos
fluxos e a compressio espago-temporal. Em contraposi¢io, Haesbaert (2004) propde que as diferentes
apreensdes do territdrio sejam compreendidas por uma “perspectiva integradora” (mas nio totalizan-
te), capaz de superar as dicotomias e incorporar a ideia de movimento e fluxo a prépria composi¢io

do territério, bem como a ideia da multiplicidade dos espago-tempo, ao invés da contraposigio entre

51 O conceito de desterritorializagio ¢ bastante controverso, conforme argumenta Haesbaert (2004). Contudo, sua pro-
posi¢do “original” ou, a0 menos, melhor fundamentada, estd justamente na obra de Deleuze e Guattari (2011a; 2011b)
que o apresentam em uma perspectiva filoséfica enquanto um movimento de “linha de fuga” e “devir”, sempre sucedido
por ou associado a uma “re-territorializagio”. Haesbaert (2004) discute amplamente esta concepg¢io em Deleuze e Guat-
tari (dedicando um capitulo inteiro de seu livro a esta tarefa), sobretudo para combater as mais frequentes e equivocadas
aplicagdes deste nas ciéncias sociais contemporaneas. Por adotarmos a obra de Deleuze e Guattari enquanto uma das
principais referéncias filosficas para este trabalho, naturalmente essas elaboragées se tornam relevantes para nés. Con-
tudo, neste ponto do texto especificamente, nos interessa a conceituagio de “territério”, categoria pouco trabalhada por
Deleuze e Guattari de forma dissociada da proposicio filoséfica da desterritorializagio.
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tempo e espago. Assim, essa “perspectiva integradora” seria baseada na compreensio de territério
como um hibrido (frequentemente funcionando enquanto um “territério-rede”) capaz de compre-
ender e mediar relagdes de poder de diferentes ordens (naturais, econdmicas, politicas e culturais).

(Haesbaert, 2004).

(...) seja em que sentido for, uma leitura integrada do espago social é hoje relativamente
pouco comum, como se pode depreender das préprias abordagens “unidimensionais” aqui
comentadas. Fica evidente neste ponto a necessidade de uma visio de territério a partir
da concepcio de espago como um hibrido — hibrido entre sociedade e natureza, entre
politica, economia e cultura, entre materialidade e “idealidade”, numa complexa integracio
tempo-espago, como nos induzem a pensar gedgrafos como Jean Gottman e Milton Santos,
na indissocia¢do entre o movimento e (relativa) estabilidade (...). Tendo como pano de fun-
do esta nogio “hibrida” (e, portanto, multipla, nunca indiferenciada) de espago geogrifico,
o territdrio pode ser concebido a partir da imbricagio de multiplas relagdes de poder, do
poder mais material das relagdes econémico-politicas ao poder mais simbdlico das relagoes
de ordem mais estritamente cultural. (Haesbaert, 2004, p.79).

E nesse sentido em que o autor argumenta em favor da ideia de “multiterritorialidades” em
oposi¢do a nogio de desterritorializagio, considerando que “muito do que os autores denominam
desterritorializac¢io ¢, na verdade, a intensificagio da territorializagio no sentido de uma ‘multiter-
ritorialidade’ (...), um processo concomitante de destrui¢do e constru¢io de territérios mesclando
diferentes modalidades territoriais (como os ‘territérios-zona’ e os ‘territdrios-rede’), em multiplas
escalas e novas formas de articulagio territorial” (Haesbaert, 2004, p.32).

Assim, Haesbaert (2004) ¢ consonante com o (também) gedgrafo brasileiro Marcelo Lopes de
Souza (2009) ao classificar o territério como “espago mediado por relagoes de poder”. Ou seja, am-
bos os autores enxergam o territério como a conformagio espacial do exercicio de um poder, — ou,
como define Souza (2009, p.87), “relagdes de poder espacialmente delimitadas e operando sobre um
substrato referencial” — assim como quis Ratzel em relagio a unificagdo do poder estatal soberano a
partir do territdrio (Tozi, 2018). Contudo, o que eles apresentam de inovador ¢é a prépria concepgio
do que se considera enquanto exercicio e relagdes de poder, incorporando a nogio lefebvriana do po-
der enquanto dominagio, mas também como “apropria¢io”, perspectiva que abrange desde o poder
Estatal, delimitador do territério Estado-nagdo, até os “micropoderes” — tal como compreendidos
na filosofia de Michel Foucault —, simbdlicos, disciplinares, culturais, somdticos, entre outros, que
conformam territérios de outra ordem (Haesbaert, 2004; Souza, 2009). Nesse sentido, compreenden-
do o territério como “relagdes sociais projetadas no espago” (Souza, 2009, p.78), é possivel conceber
as diversas e multiplas composi¢oes territoriais — estticas ou méveis, continuas ou fragmentadas,
macro ou micro escalares, permanentes ou tempordrias, € assim por diante.

Territdrios existem e sio construidos (e desconstruidos) nas mais diversas escalas, da mais
acanhada (p. ex, uma rua) 3 internacional (p. ex, a drea formada pelo conjunto dos territé-
rios dos pafses-membros da Organizagio do Tratado do Atlintico Norte — OTAN); ter-
ritérios sdo construidos (e desconstruidos) dentro de escalas temporais as mais diferentes:
séculos, décadas, anos, meses ou dias; territérios podem ter um cardter permanente, mas
também podem ter uma existéncia periédica, ciclica. (Souza, 2009, p.81).

Dessa forma, em que sentido seria possivel falar de uma “representagao territorial”? A resposta
mais simples, talvez, seria a combinag¢io do conceito de representagio politica, com aquele do terri-

tério enquanto delimitagio espacial de uma relagio (ou de um exercicio) de poder, o que aponta,
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por exemplo, para a representagdo politica no Estado-nagio, na figura de um presidente da republica,
de um primeiro ministro, ou mesmo de um soberano absoluto. Desdobrando essa combinagio em
dire¢do a representagio eleitoral e republicana, alcangam-se os estados (ou provincias, regides, etc) e
municipios com suas representagdes politicas executivas e legislativas, mas também os distritos e colé-
gios eleitorais e as diferentes demarcagdes espaciais que conformam o cdlculo eleitoral para a fun¢io
representativa. Contudo, como demonstrado, nio sé a ideia (contemporinea) de territério compre-
ende espacialidades mediadas por outras relagdes de poder (nio-Estatais, ou nio politicas/eleitorais),
como também, a prépria ideia de representagio se estende para além da representagio eleitoral.

Poderia-se falar em representagio territorial, por exemplo, para a figura dos planos e da “re-
presentagio dos espagos” lefebvriana, enquanto atuagio dos planejadores, arquitetos e demais por-
tadores da racionalidade técnica instrumental, diretamente ligada ao exercicio do poder politico e
estatal. Alternativamente, pode-se conceber uma representagio territorial das referéncias culturais
e simbdlicas de significado espacial, como trabalhado na ideia de “imagem da cidade” para Lynch
(1999) ou mesmo, novamente para Lefebvre (2006), nos “espagos de representa¢io”, relacionando-se
com a ideia do poder como “apropriagio”. Este exercicio de combinagio entre diferentes concepgoes
de representagio e territério pode se estender indefinidamente, porém, quase sempre tendo como
resultado interpretagdes limitadas ou frégeis. Talvez isso se deva ao fato de que ambas as concepgdes
— representagio (sobretudo politica) e territério — estdo em crise. Conforme demonstrado a partir
de Santos (2016), Abdalla (2017), Hardt e Negri (2005) e Saward (2006), a representagio aparece no
cerne da maioria das queixas e constatagdes a respeito de uma crise da democracia. Da mesma forma,
Haesbaert (2004) demonstra que o que levou os autores, por ele criticados, a apresentarem a ideia de
“desterritorializa¢io” e ele préprio a falar em “multiterritorialidade”, teria sido justamente uma crise
ou insuficiéncia das concepgdes tradicionais de territdrio.

Assim, naturalmente, a proposta de uma “representagio territorial” ou “representagio politica
(e) territorial” emerge no cerne desta crise anunciada. Talvez a proposi¢io de conceitos como a multi-
territorialidade, a multidio e as (novas) reivindicagdes de representagio sejam justamente esfor¢os de
se navegar os caminhos desta crise e vislumbrar alternativas para uma nova associa¢io entre represen-

tagio politica e territdrio.

2.4 Crise de representacao politica e territorial

Um bom indicio para sustentagio do que se procura conceituar aqui como “crise de represen-
tagio politica e territorial” s3o os j4 mencionados protestos “multitudindrios” da década de 2000 e
2010. A arquiteta e urbanista Maira Nobre (2019) argumenta que o ciclo global de manifestacoes
que se inicia com a Primavera Arabe (2010 - 2011), passando pelo 15M (2011), o Occupy Wall Street
(2011) e chegando as Jornadas de Junho de 2013 estaria diretamente vinculado ao contexto geopoliti-
co e econdmico da crise do capitalismo de 2008. Naquele momento (conforme serd abordado no ca-
pitulo 8), além da grande instabilidade provocada pelo estouro da bolha imobilidria do subprime nos

EUA e todas as suas consequéncias nas cadeias financeiras globais, observava-se também os primeiros
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sinais de abalo da hegemonia geopolitica norte-americana/ocidental consolidada desde a década de
1990. A manifestagio desse processo se fez visivel pela desestruturagio de certas garantias sociais e
direitos nos paises europeus e norte-americanos, como consequéncia da ﬁnanceirizagio exacerbada
de um perfodo prolongado de politicas econémicas neoliberais; mas também pelo aparecimento de
novos arranjos geopoliticos de poténcias emergentes, motivando uma intensificagio das disputas no
ambito das relagdes internacionais.

Conforme mencionado anteriormente, a insatisfagio com a ordem econdmica e social instau-
rada pela globalizagio neoliberal ji vinha sendo expressada pelos movimentos populares “anti-globa-
lizagio”, como aqueles ocorridos em Seattle (1999), Génova (2001) e Gotemburgo (2001), todos eles
em oposi¢io a realizagio de cﬁpulas de organizag¢des internacionais reconhecidas como representa-
¢Oes desta ordem internacional neoliberal. Depois deles, um outro ciclo de protestos se desencadeou
no inicio dos anos 2000 (com caracteristicas semelhantes: movimentos descentralizados, sem lideran-
¢as aparentes, utilizando-se de tdticas de ndo-violéncia, e organizados com algum uso da internet),

52, movimentos

porém com objetivos e contextos distintos. Tratam-se das “Revolugdes Coloridas”
que eclodiram nos Balcis, Cducaso, Asia Central e Leste Europeu, nos quais jovens, portando sim-
bolos coloridos, protestavam pela deposi¢io dos chefes de Estado de seus paises — Sérvia (2000),
Geodrgia (2003), Quirguistio (2005), Azerbaijio (2005), Ucrdnia (2005)** e Bielorussia (2006), tendo
sido bem sucedidos nos trés primeiros —. De certa forma, essa onda de movimentos mobilizava novas
possibilidades de organiza¢io social, para as quais a figura da lideranga e as estruturas e hierarquias tra-
dicionais de movimentos sociais e partidos nio faziam mais sentido. Por mais que se possa interpretar
que esses movimentos estavam repletos de “reivindica¢des de representa¢io”, como colocaria Saward
(2006), ¢ evidente também que, por meio da internet e outras formas mais flexiveis de sociabilidade,
buscava-se criar formas de expressio politica mais coletivas e horizontalizadas, a0 mesmo tempo em
que se rejeitava formas estabelecidas de representagio — sejam as institui¢des multilaterais da globali-
zagio neoliberal, seja os governantes combatidos pelas Revolugoes Coloridas —.

Anos depois, a Primavera Arabe reuniu uma série de movimentos com caracteristicas seme-
lhantes. Naquela altura (inicio da década de 2010), a internet e as redes sociais j4 haviam evoluido para
um patamar de maiores possibilidades, da mesma forma que o foco das tensdes geopoliticas globais
havia se deslocado em direcio a0 “mundo drabe” (Oeste da Asia e Norte da Africa). Foi nesse contexto
que a viraliza¢do de um video de autoimola¢io de um comerciante tunisiano, impedido por policiais

de exercer suas atividades, engatilhou uma onda de protestos pela deposi¢io do presidente da Tunisia,

52 Ressalta-se que esses movimentos faziam parte, ainda, de um processo de desmantelamento e “ocidentalizagio” das
ex-republicas soviéticas, opondo, frequentemente, os manifestantes a lideres em alguma medida identificados com as
agendas econdmicas e de politica externa da Russia (que comegava a se reerguer naquele momento, com Vladimir Pu-
tin). Alguns autores apontam que os movimentos receberam, em muitos casos, significativos apoios financeiros, logfsti-
cos e de inteligéncia de agéncias governamentais e nio-governamentais dos EUA, como a USAID, a NED e a Freedom
House (Bandeira, 2016; Korybko, 2018).

53 Importante destacar a influéncia que a “Revolugio Laranja” (como ficaram conhecidos os protestos ucranianos) tem
no conflito bélico atualmente instalado neste pafs, na medida em que ali se inicia um embate prolongado entre uma elite
ocidentalizada de Kiev, favordvel 4 integra¢io do pais 8 OTAN e 4 UE, ¢ o entdo presidente Viktor Yanukovich, ex-gover-
nador da provincia de Donetsk (localizada no Donbass, de maioria étnica russa), e politica e economicamente alinhado
com a agenda russa de integragdo eurasidtica.
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Zine El Abidine Ben Ali, que posteriormente se espalhou por mais 19 paises® entre os anos de 2010
e 2011. Quase todos esses movimentos foram motivados por demandas por democracia, contra cor-
rupgio e abusos de autoridade, e pela deposi¢io dos chefes de Estado dos respectivos paises, muitos
deles empoderados hd décadas e, em alguns casos — como do entio presidente da Libia, Muammar
Al-Gaddafi —, lideres dos movimentos anti-coloniais e de libertagdo desses paises na segunda metade
do século XX (Bandeira, 2016). Um dos casos que mais se destaca em meio 4 Primavera Arabe é 0 do
Egito, no qual os manifestantes (também mobilizados, predominantemente, pela internet) adotaram
a ocupagio prolongada da Praga Tahrir, no Cairo, como método de manifestagio, inaugurando aqui-
lo que o socidlogo espanhol Manuel Castells (2013) veio a denominar como uma articulagio entre
“redes e ruas”.

No mesmo ano de 2011, essa tendéncia chega a Europa, instalando-se na Espanha, um dos
paises mais atingidos e fragilizados pela crise econémica de 2008. Naquela altura, o pafs enfrentava
altas taxas de desemprego (sobretudo entre os jovens) e um processo continuo de desmonte das es-
truturas de bem-estar social, motivadas pelas politicas de ajuste fiscal impostas pela Unido Europeia
e pelo FMI, e implementadas pelo governo do social-democrata José Luis Zapatero. Nesse contexto,
uma série de movimentos — como o coletivo Democracia Real Ya (DRY) — iniciou a externar na
internet sua inconformidade com a dinimica “bipartiddria” espanhola (entre o conservador PP e o
social-democrata PSOE, que se alternam na presidéncia hd décadas), identificando a incapacidade
destas forgas politicas em enfrentar os reais problemas da populagio espanhola e os efeitos da crise.
Assim, por meio de comunicagdes nas redes sociais (sobretudo, Facebook e Twitter), foram convoca-
das manifestacoes em mais de 150 cidades do pais para o dia 15 de Maio de 2011 (o que gerou o nome
do movimento).

O que interessa nesses protestos para a presente andlise é o cardter urbano e territorial que os
perpassa: muitas das demandas levantadas pelos manifestantes eram relacionadas a pautas como a
incapacidade dos jovens de pagar as hipotecas e aluguéis nas encarecidas cidades espanholas, uma
preocupagio com a privatizagio de espagos publicos, entre outras. Além disso, o 15M, inspirando-se
na Primavera Arabe, adotou a estratégia de ocupagio prolongada das pragas, nomeadas de acampadas
por seus participantes, onde nio apenas expressava-se a insatisfagio coma poh’tica e economia do pais,
mas também buscava-se discutir, elaborar e propor alternativas coerentes com os anseios da multidio,
a partir de um exercicio de democracia direta (Nobre, 2019). A organizag¢io e a gestdo das acampadas
(que, em alguns casos, duraram meses) consistia em si em uma prdtica e exercicio politico-espacial.
Nelas, os manifestantes dividiam entre si as tarefas de manutengio e gestdo do espago, assim como
organizavam-se em assembléias para discutir e decidir em consenso a respeito de temas de importin-
cia para o movimento como, por exemplo, a defini¢io de “democracia real”, discussio motivadora
da primeira acampada, em Madrid, conforme descrito por Castells (2013). Assim, Castells (2013)
também argumenta que a interagio entre a cibernética das redes sociais (constantemente mobilizadas

pelo 15M nas convocagdes, registros e comunicagdes do movimento) e o espago urbano ocupado das

54 Ardbia Saudita, Argélia, Bahrein, Comores, Djibouti, Egito, Emirados Arabes Unidos, Iémen, Iraque, Jordania,
Kuwait, Libano, Marrocos, Mauritinia, Omi, Catar, Siria, Somdlia e Sudio.
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pragas, produziria nesses protestos um terceiro espago, denominado pelo autor enquanto “espago da
autonomia” ou “Zona Auténoma Tempordria”.

Apesar do fato de que o cendrio politico espanhol posterior a0 movimento tenha sido de uma
vitéria conservadora na presidéncia (além da popularizagio de forgas politicas de extrema direita,
como o partido Vox), ¢ possivel apontar algumas inovagdes politicas produzidas pelas experimenta-
¢oes das acampadas. Tratam-se das “plataformas municipalistas” ou do movimento municipalista
espanhol, composto, sobretudo, por partidos e candidaturas de ex-integrantes do 15M (majoritaria-
mente em torno do partido Podemos*’, que compde a atual coalizio do presidente Pedro Sanchéz, do
PSOE), que conquistaram mandatos legislativos ou mesmo prefeituras de importantes cidades, com
uma énfase em mecanismos de democracia direta e/ou participativa € uma articula¢io com questdes
urbanas e territoriais. As mais notdveis experiéncias nesse sentido sio as prefeituras de Ada Colau (ati-
vista da Plataforma dos Afetados pelas Hipotecas, movimento integrante do 15M) em Barcelona, e de
Manuela Carmena, em Madrid. Ambas as administragoes apostaram na construgio de mecanismos
digitais de participagio cidadi como um dos cernes de seus mandatos, resultando na constru¢io das
plataformas® como a Decidim, em Barcelona, e a Consul, em Madri, ambas largamente utilizadas atu-
almente para a promogio de iniciativas de participagio digital em diversas partes do mundo, inclusive,
inameros OPs.

Os exemplos do 15M e da Primavera Arabe foram responsaveis também por “disparar” uma
série de movimentos semelhantes pelo mundo. O Occupy Wall Street, nos EUA — movimento que
teve inicio em Nova York, mas rapidamente se espalhou pelo pais e, inclusive, para outros paises — ¢
um bom exemplo, tendo sido estruturado também por meio de acampamentos em uma praga, no
caso de Nova York, em uma 4rea de dominio privado em meio ao distrito financeiro da cidade, es-
cancarando a privatiza¢io de espagos publicos e sua relagdo com a financeirizagio imobilidria, logo ao
lado das sedes corporativas das institui¢des que alguns anos antes provocaram o estouro da bolha imo-
bilidria do subprime. Da mesma forma, a vinculagio entre queixas voltadas a crise de representagio
politica, com outras voltadas a dinimicas territoriais estiveram no cerne do movimento Occupy Gezi
(2013), em Istambul, na Turquia, em que protestava-se contra a destrui¢io de um parque (ameagado
pelo projeto de construgio de um shopping center) e, a0 mesmo tempo, contra o governo de Recep
Tayyip Erdogan. Naturalmente, ¢ evidente também a relagdo deste tipo de protesto com as Jornadas
de Junho brasileiras, que se iniciam como um protesto contra o aumento da passagem de dnibus (e
por melhorias na mobilidade urbana) e evoluem para uma demonstrago de insatisfagio generalizada
com o sistema politico do pafs, sempre acompanhada por queixas territoriais nas diferentes cidades
onde ocorreram 0s protestos.

55 Conceito originalmente elaborado pelo historiador norte-americano Hakim Bey (1985), enquanto Temporary
Autonomons Zones (TAZ).

56 Partido criado por integrantes do 15M na Universidade Complutense de Madrid e, atualmente, protagonizado por
Pablo Iglesias.

57 Ressalta-se que o desenvolvimento dessas plataformas é também resultado de um prolongado acimulo de “hack-
tivistas” que compuseram o 15M e movimentos associados, que dedicaram-se 4 construgio de plataformas de cédigo
aberto para a comunicagio (interna e externa), deliberagio e divulgag¢io dos movimentos. Mais informagdes sobre esse
processo podem ser encontradas em Nobre ez a/. (2020).
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Em suma, emerge no inicio da década passada um tipo de expressio politica que vincula direta-
mente a percepg¢io da insuficiéncia dos mecanismos vigentes de representagio politica, com o estado
de degradagio das condi¢oes de vida urbana em suas diferentes expressoes.

A prépria concepgio de multiddo, para Hardt e Negri (2005, 2011), estd intimamente ligada
ao espago urbano. Em “Commonwealth” (2011), os autores dedicam um capitulo para argumentar
que a metrépole contemporinea seria “para a multiddo o que a fébrica era para a classe operdria in-
dustrial” (Hardt; Negri, 2011, p.256). Para sustentar esse argumento, os filésofos exploram trés di-
ferentes dimensdes da metrépole: a produgio biopolitica, o encontro e o antagonismo. A primeira
delas se refere a ideia de que a produgio contemporinea excederia os limites confinados de uma planta
fabril, de forma que o espago da produgio coincidiria com o espago da vida urbana. Nesse sentido, a
produgio biopolitica metropolitana estaria contida nos mecanismos de comunicagio e colaboragio,
que convergem para a produg¢io de um “comum” (a coexisténcia das pessoas, o compartilhamento de
recursos, a comunicagio e o intercimbio de bens e ideias, etc), que emerge autonomamente da multi-
ddo, mas que também ¢ apropriado pelo capital na forma da renda — por exemplo, na maneira como
uma atividade cultural espontinea movimenta os circuitos econdmicos da cidade e serve como “ex-
ternalidade positiva” para a valorizagio imobilidria —. Quanto ao “encontro”, Hardt e Negri (2011)
se referem 2 alteridade disponivel na metrépole e sua dimensio comunicativa e criativa. Da mesma
forma que Marx diferencia o proletariado urbano do campesinato por suas distintas capacidades de
cooperagio, Hardt e Negri (2011) associam a metrépole a uma elevagio desta capacidade, que se
estenderia inclusive para além de seus limites territoriais, de forma que “a vida metropolitana estaria
se tornando uma condi¢do planetdria geral”® (Hardt; Negri, 2011, p.258). Assim, essa “condi¢do
metropolitana” seria provocadora, tanto dos “encontros alegres”, nos quais prevalece a cooperagio,
a cultura e a vida urbana; mas também dos encontros conflitivos, resultantes do compartilhamento
de um “comum negativo” (trinsito, polui¢do, violéncia, precariedade, etc.), que fazem da metrépole
“sede da hierarquia e da exploragio, da violéncia e do sofrimento, do medo e da dor”, mas também,
do antagonismo e da rebelido.

Essas rebelides nio somente se dio 7z metrépole, mas também sio contra esta, ou seja,
contra a forma da metrépole, suas patologias e suas corrupgdes (...). A metropolizagio do
mundo nio significa necessariamente uma generalizagio das estruturas de hierarquia e ex-
ploragio. Pode significar também uma generalizagdo da rebelido e entdo, possivelmente, do
crescimento de redes de cooperagio e comunicagio, a intensidade crescente do comum e

dos encontros entre singularidades. (Hardt; Negri, 2011, p.2264-265 - tradugio livre).
Assim, essas lutas e rebelides “multitudindrias” seriam resultado do antagonismo entre essas

novas expressdes politicas metropolitanas da multidao e a légica da renda, enquanto instrumento

58 Nesse ponto, 0s autores se aproximam de concepgdes como as de “Urbanizagio Extensiva”, de autoria do arquiteto

e economista brasileiro Roberto Monte-Mér (2005), ou “Urbanizagio Planetdria”, de Neil Brenner e Christian Schmid
(2011), ambas convergentes em torno da ideia de que a divisio (ou dominagio) entre urbano e rural nio seria mais defi-
nidora das dindmicas espaciais e produtivas contemporéneas, na medida em ciue a produgio no capitalismo pds-fordista
teria adquirido um grau de desconcentragio e pulverizagio que, associado a elevagio da capacidade técnica e de comu-
nicagio, teria imposto a l6gica urbano-industrial para virtualmente todo o espago social. Hd, contudo, uma divergéncia
entre as abordagens, na medida em que Hardt e Negri (2011) enfatizam uma generalizagio da “condigio metropolita-
na”, vinculada a forma e tipologia da metrépole, enquanto que Monte-Mér (2005) e Brenner e Schimid (2015) buscam,
justamente, enfatizar o “urbano-industrial” enquanto 16gica produtiva e de vida para destituir um certo “citadismo”
preconizado pelos estudos urbanos.
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econdmico paradigmético do neoliberalismo, que operaria na “dessocializagio do comum” (Hardt;
Negri, 2011). Dessa forma, os autores antecipam algo que se manifesta de forma muito clara nos
movimentos aqui abordados: uma associagio entre a defesa dos comuns urbanos contra a légica de
reprodugio espacial do capitalismo financeiro, com demandas e préticas de democracia direta e auto-
gestdo. Essa associagdo opera-se mediante uma utilizagio do espago urbano enquanto reivindicagio,
mas também enquanto plataforma de mobilizagio politica e experimentagio de expressoes democrd-
ticas alternativas. Em outras palavras, esses protestos sio sintomas de um paralelismo, ou mesmo de
um entrelagcamento, entre o avango de uma l6gica espacial do neoliberalismo e a perda de significado
e efetividade dos modelos estabelecidos de democracia e representagio politica.

Analisando-os a partir das categorias de representagio e territério abordadas até aqui, pode-
ria-se dizer, por exemplo, que os manifestantes das acampadas do 15M rejeitavam as formas da re-
presentagio bipartiddria espanhola, e a0 mesmo tempo as expressoes espaciais destas forgas politicas
que permitiam a dessocializagio dos comuns urbanos — em processos de desterritorializagio e “re-
-territorializagio preciria”, recorrendo a Haesbaert (2004) —. E possivel argumentar também que os
manifestantes expressavam, com suas assembleias e ocupag0es, uma aﬁrmagio da diferenga multitu-
dindria, contida na multiplicidade de pautas e sujeitos politicos, na auséncia de liderangas centrais, na
horizontalidade e na nio submissio a representag¢io, como argumentariam Hardt e Negri (2005). Da
mesma forma, seguindo as tipologias de Saward (2006), seria pertinente classificar as acampadas como
reivindicagbes de representagio politica alternativas, na medida em que, nas deliberagoes coletivas
das pragas, reivindicava-se a produgio de solugdes aos problemas nacionais e/ou urbanos “realmente
coincidentes” com a vontade da populagio. Estendendo a 16gica das reivindicagoes de representagio,
seria pertinente inclusive classificar as acampadas em si enquanto uma reivindica¢io de uma repre-
sentagio territorial alternativa, considerando a mudanca do regime de “relagdes de poder delimitadas
no espago” das pragas (recorrendo a Souza [2009]), “destituidas” do controle da gestio urbana neoli-
beral em dire¢io a légica autogestiondria e comum dos manifestantes acampados.

Evidente que 0 15M e demais movimentos desse ciclo ndo sio as tinicas expressoes de uma crise
nos sentidos da representagio politica e territorial contemporineas, tratam-se de meros sintomas de
processos amplos. No 4mbito da representagio politica, j4 abordamos diferentes perspectivas que
associam a crise as transformagoes recentes do capitalismo e a hegemoniza¢io do par “democracia
liberal - neoliberalismo econémico”, sobretudo em Santos (2016) e Hardt e Negri (2005, 2011). No
que se refere ao territdrio, as mesmas transformagc’)es — reestruturagao produtiva no capitalismo pos-
-fordista, aceleragio dos fluxos financeiros globais, ampliagio do alcance e efetividade das tecnologias
de comunicagio, etc. — estariam criando territorializa¢des diversas, hibridas e multiplas e, portanto,
incompativeis com as concepgdes tradicionais de territdrio. Poderiam-se elencar os territdrios-rede das
corporagdes transnacionais, dos movimentos multitudindrios globalmente conectados, das ONGs
internacionais, entre outros; ou mesmo os territérios-zona das localidades dominadas pela economia
neoextrativista ou por organizagdes criminosas/para-militares que estabelecem um comando local;
entre diversas outras formas que “hibridizam” e desafiam a concep¢io moderna de territério. E im-

portante mencionar também as diversas “territorializa¢des precdrias” (Haesbaert, 2004) que decor-
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rem da expulsio de certas populagoes por conflitos armados; da prevaléncia da légica da renda imo-
bilidria sobre o valor de uso dos territérios urbanos; do agravamento da pobreza e da concentragio
de renda, além de diversas outras problemdticas de natureza territorial que desafiam as representa¢oes
existentes.

Assim como os movimentos multitudindrios (como o 15M e as Jornadas de Junho), acredita-se
que o OP pode também ser interpretado como uma tentativa de se incidir sobre esse tipo de crise,
na medida em que retine representagio politica e territério — talvez, distribuindo representagio po-
litica territorialmente, ou conformando reivindicagdes de representagio territorial alternativas —.
Naturalmente, o instrumento difere bastante das referidas manifestages, tratando-se de uma politica
institucional, ao invés de um movimento social e auténomo, além de ser fruto de um ciclo politico
anterior e com caracterfsticas distintas. Entretanto, acredita-se que o OP tenha sido gestado em um
contexto em que buscava-se reinventar e ampliar as possibilidades da democracia, justamente a partir
da percepgio das limitagoes do modelo liberal e representativo.

Além disso, um elemento excepcional de casos como o OP de Belo Horizonte ¢ a longevidade
do instrumento. Ou seja, esta politica “conviveu” com um cendrio (na década de 1990) no qual virios
dos elementos aqui mencionados como componentes da crise de representagio politica e territorial
comegavam a se manifestar e, 20 mesmo tempo, como parte do processo de redemocratizagio, forgas
politicas da esquerda brasileira buscavam reinventar a democracia no pafs a partir de mecanismos
como o OP, adotado como um antidoto para essa crise. Posteriormente, o OP belo horizontino foi
parte também de amplas transformagdes produtivas, politicas e sociais que se deram no pais na década
de 2000, estando vinculado as reivindicagoes de representagio dos governos petistas no municipio,
mas também nacionalmente. Em alguma medida, em paralelo a este processo, o instrumento também
foi “contemporineo” das reivindicages alternativas ou da recusa a representagio do ciclo belo hori-
zontino das Jornadas de Junho que, inclusive, apontavam a insuficiéncia de politicas como o OP no
enfrentamento das problemdticas territoriais da cidade e mesmo da promogio de uma “verdadeira
participagio politica”, colocando o instrumento como parte ou mesmo sintoma da crise. Atualmente,
o estado de congelamento do OP na cidade talvez seja ainda mais indicativo dessa crise, que adquire
grandes complexidades nos ultimos anos, com a populariza¢io de forcas de extrema-direita e a frag-
mentagdo do espectro politico municipal. Assim, nos dedicamos adiante 4 cartografia dessa experién-
cia de OP, buscando tragar os vetores dessa crise.

A fim de investigar as nuances desse processo, apresenta-se adiante uma cartografia do OP de

Belo Horizonte.
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Conforme explicitado na introdugio, esse capitulo marca o inicio do percurso cartogrifico
do trabalho, trazendo o recorte espago-temporal escolhido para andlise. O foco da cartografia em
questdo situa-se entre os anos de 1993 e 2016, periodo de vigéncia do OP de Belo Horizonte, con-
tudo, o presente capitulo e o seguinte abordam processos socio-espaciais anteriores, compreendidos
como essenciais para a formagio do OPBH e das dindmica correlatas que se pretende investigar. As-
sim, o capitulo ¢ dividido em trés “tépicos”: o primeiro, dedicado a explorar, a partir de bibliografia,
processos geopoliticos que conformam e influenciam as dinimicas territoriais pautadas; o segundo,
concernente as interpretagdes dadas a esses processos na teoria do planejamento, também a partir de
bibliografia; e o terceiro, dedicado as dinimicas territoriais propriamente ditas, descritas a partir de

referéncias bibliogréficas e narrativas coletadas por meio de entrevistas.
3.1 Geopolitica

Ao longo do século XX a figura do planejamento assumiu um papel central nas dinimicas
produtivas e territoriais em diferentes contextos ao redor do mundo. A ideia de que a racionalidade
técnica, concentrada em instincias governamentais, seria capaz de ordenar as diferentes dimensoes
da vida coletiva foi fortemente impulsionada por um veloz processo de industrializagio e por dois
conflitos bélicos mundiais, em um primeiro momento e, posteriormente, também pelo processo de
reconstru¢io no periodo pds-guerra. Naquele contexto, o ideal modernista e as tipologias funcio-
nalistas de uma sociedade urbana-industrial serviam como carro chefe de um capital produtivo que
se expandia pelo mundo a partir, por exemplo, do plano Marshall (lan¢ado pelo governo dos EUA
na década de 1940), voltado para a reconstrugio da Europa com investimentos estadunidenses. Por
outro lado, a consolidagio do modelo de planificagio soviético aportava também ao planejamento o
papel de constituir o funcionamento de um outro modo de produgio e de vida.

Contudo, jd4 na metade do século, algumas fragilidades e imobilismos destes modelos come-
¢aram a motivar movimentos contestatérios a centralidade do planejamento. No “primeiro mundo”
(e, de certa forma, também no “segundo”) o cendrio de transformagdes politicas e culturais dos anos
1960 trouxe questionamentos em relagio a padronizagio e 4 monotonia da produgio das cidades
(bem como da arte, da arquitetura, do design, etc.), associado a um momento em que comegava-se a
debater a ideia de “mdltiplas” identidades, como foi o caso nos protestos de Maio de 1968, na Franga,
ou mesmo na Primavera de Praga, ocorrida no mesmo ano do outro lado da “Cortina de Ferro”, na
Tchecosloviquia. As ideias de contestagio ao planejamento tecnocritico e centralizador (e a cidade e
sociedade que este modelo reproduz), emergentes nestes movimentos, foram sintetizadas em cléssicos
como “O Direito a Cidade”, do francés Henri Lefebvre ([1968] 2001), ou “Morte e Vida das Grandes
Cidades Americanas”, da norte-americana Jane Jacobs ([1961] 2000). No campo da arquitetura, o
ideal modernista comegava também a ser contestado, iniciando um debate a respeito de uma “pds-
-modernidade”, emergente em publicagdes da drea como “A linguagem da Arquitetura Pés-Moder-
na” (1977), de Chatles Jencks; e “Aprendendo com Las Vegas (1972)”, de Robert Venturi, Denise

Scott Brown,e Steven Izenour.
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Fora do ocidente industrializado ou do bloco soviético, este modelo de planejamento en-
contrava limita¢des ainda maiores no chamado “terceiro mundo”. Em geral, tratavam-se de paises
nos quais os processos de industrializa¢io e, portanto, o préprio modelo de desenvolvimento territo-
rial associado 4 industrializagio, deram-se de forma incompleta ou mesmo ndo chegaram a ocorrer.
Nestes contextos, alguns planejadores, artistas, intelectuais e arquitetos (em sua maioria, europeus €
norte-americanos) passaram a observar solu¢des arquitetonicas e de ordenamento territorial surgi-
das “fora” do alcance do planejamento enquanto possiveis experimentagdes e alternativas ao modelo
que se buscava contestar. Em alguns casos, esse exercicio ocorria a partir da observagio da arquite-
tura vernacular de diferentes tradigdes culturais, como ¢ o caso da exposi¢io Architecture Without
Aprchitects (1964), realizada no Museu de Arte Moderna de Nova York (MoMA), com curadoria de
Bernard Rudofsky®, que representava manifestagdes arquitetdnicas tradicionais®, como as cidades
do povo Dogon, no Sudio, enquanto exemplos de uma arquitetura “produzida no por especialistas,
mas como atividade continua e espontinea de um povo com uma heran¢a comum” (Rudofsky apud
Moma, 1964).

ARCHITECTURE WITHOUT ARCHITECTS
by Bernard Rudofsky

Figuras 19 e 20- Capa do catalogo da exposicao Architecture Without Architects, e imagem de um povoado Dogon, parte da expo-
sicdo. Fonte: Site do projeto Cronologia do Pensamento Urbanistico (UFBA). Disponivel em: < https://cronologiadourbanismo.ufba.
br/apresentacao.php?idVerbete=1268#prettyPhoto>. Acesso em 24/07/2023.

Outros esforcos nesse sentido estiveram voltados a uma observagio atenciosa do surgimento
e adensamento de assentamentos humanos informais auto construidos (e, por que nio, auto-plane-
jados) nas periferias das grandes cidades latino-americanas. Um exemplo ¢ o trabalho do soci6logo
espanhol Manuel Castells’, no Chile, na década de 1970, a respeito das callampas e poblaciones de
Santiago, assim como da dinidmica politico-organizativa dos movimentos populares emergentes em

torno da pauta da moradia na capital chilena (Castells, 1973). Além de Castells, o arquiteto britinico

59 Arquiteto austrfaco-americano (1905 - 1988).

60 Essas ideias sio consonantes com a proposta de um “regionalismo critico” na arquitetura, articulada pelo arquiteto
britinico Kenneth Frampton (1980).

61 E interessante observar a ubiquidade de Castells no decorrer do trajeto histdrico aqui abordado. O autor esteve en-
volvido no estudo e defesa dos movimentos de periferia na América Latina dos anos 1970, foi um dos protagonistas da
proposi¢io do conceito de “Planejamento Estratégico”, nos anos 1990 (conforme serd abordado no capitulo seguinte) e
também um dos principais tedricos dos “movimentos em rede” dos anos 2010 (abordados no capitulo 8).
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John Turner protagonizou um esfor¢o semelhante, no registro de seu trabalho ao lado do arquite-
to peruano Eduardo Neira nas barriadas de Lima, no Peru. Na 33¢ edi¢io da revista Architectural
Design (1963), editada por Turner, assim como em seu livro Housing by People (1976), o arquiteto
defende que a produgio informal de moradias nas barriadas possibilitava a populagio pobre de Lima
uma maior seguranga de posse, a construgio de habita¢des com padrdes mais elevados e uma iden-
tidade territorial maior do que aquilo que poderiam encontrar no mercado formal ou mesmo nos

programas estatais de provisio habitacional, conforme sintetiza Hall (2013).

T o —~ -,

8 ARCHITECTURAL DE
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Figuras 21, 22 e 23 - Capas da 33° edicdo da revista Architectural Design e do livro Housing by People, além de um fragmento de uma publicagéo de
Turner na mesma revista com imagens das barriadas de Lima com o titulo: The Squatter Settlement: Architecture that works - livremente traduzido como
“assentamentos informais: arquitetura que funciona” (ou, em uma tradugao alternativa, “arquitetura que trabalha”). Fonte: The Architectural Review.
Disponivel em: < https://www.architectural-review.com/essays/reputations/john-fc-turner-1927>. Acesso em 24/07/2023.

Nesse sentido, Turner considera as periferias das cidades latino-americanas como o “centro de
produgio de teoria urbana mais dindmico a nivel global” (Kozak, 2016, p. 52), observando-as como
um laboratdrio para suas proposi¢oes autonomistas, para as quais o planejamento deveria “fornecer
a estrutura dentro da qual a populagio ficasse livre para por as mios a obra”, parafraseado por Hall
(2013, p.300).

E relevante observar como esse movimento ocorre, em maior medida, a partir da iniciativa de

arquitetos e intelectuais do “primeiro mundo” que encontram na América Latina, e outras partes do
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mundo denominado “subdesenvolvido”, insumos para suas elaboragdes tedricas. Havia, contudo,
esfor¢os nesse sentido nos paises latino-americanos, como € o caso do Semindrio de Habitagdo e Re-
forma Urbana (s.HRu), ou “encontro de Quitandinha”, em 1963, composto por arquitetos e plane-
jadores (conformando o embrido do que décadas depois seria 0 Movimento Nacional pela Reforma
Urbana), que jd aportavam ao debate sobre o planejamento no pais a importincia da questio urbana
e habitacional, além de algumas perspectivas participativas e vinculadas a agio popular. A arquiteta
e urbanista Ana Fernandes (2019) explica que o semindrio se deu como resultado do contexto das
“reformas de base” do governo de Joio Goulart (PTB) que, gradualmente, incorporou a reforma
urbana como uma das pautas em discussio, de forma que se fizesse necessirio um “debate da questio
e estabelecimento de uma politica urbana e da habita¢io” e “uma defini¢io clara da reforma urbana
brasileira”. (Fernandes, 2019; p.56).

A arquiteta ainda argumenta que, naquele momento, o impeto politico motivado pelo go-
verno Goulart teria possibilitado a culminincia de elaboragdes politicas, intelectuais e profissionais
em torno da questdo urbana e habitacional que se produziam no pais desde a década de 1920, com
especial énfase para o periodo de modernizag¢io e democratizagio do Brasil, a partir de 1945. Assim,
a realiza¢o do s.HRu, em 1963, reuniu parte significativa dos quadros envolvidos com essas discus-
soes, sendo composto majoritariamente por arquitetos, mas também por representantes poll’ticos e
sindicais, convergentes em torno da agenda de constituir a reforma urbana enquanto um campo poli-
tico (Fernandes, 2019; 58). O documento resultante do semindrio apresenta uma énfase no papel do
planejamento e a previsio de “medidas estatais, visando a justa utiliza¢io do solo urbano, 4 ordenagio
e a0 equipamento das aglomeragdes urbanas e ao fornecimento de habita¢io condigna a todas as fa-
milias”. (Arquitetura, 1963 apud Fernandes, 2019; p.57).

De forma geral, as discussées que embasariam, anos mais tarde, os principios e agendas da Re-
forma Urbana brasileira ji estavam ali consolidados, a partir de uma preconizagio da fungio social da
propriedade, do combate 4 especulagio fundidria e mesmo da previsio de mecanismos de controle
social e participagdo popular. (Fernandes, 2019). Entretanto, o golpe militar de 1964 tratou de supri-
mir este tipo de iniciativa (de maneira semelhante ao que ocorre em outros paises do subcontinente
no mesmo perfodo), colocando em estado de “hibernag¢io” o debate a respeito da reforma urbana até

o momento de reabertura democrdtica (Souza, 2010a; Fernandes, 2019)
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Figura 24 - Registro do “Plenario de Quitandinha” no n°15 da revista “"Arquitetura”, de setembro de 1963. Fonte: Koury (2013). Dispo-
nivel em: <https://vitruvius.com.br/revistas/read/arquitextos/14.159/4846>. Acesso em 13/03/2024.

Conforme amplamente discutido na literatura (Maricato, 2000; Ferreira, 2005; Souza, 2010a)
as questdes urbana e habitacional foram apartadas da ampla discussio publica no periodo da Dita-
dura Militar (1964 - 1985) — com a supressdo das organizagdes populares, sindicais e mesmo de dis-
cussdes promovidas por entidades profissionais de cardter progressista, como o IAB — e centralizadas

em torno de uma estrutura técnica governamental®. Ainda assim, isso nio significa que nio havia

62 Naquela altura, contrariando a incipiente tendéncia da “desestatizagio” e descentralizagio do planejamento, os
governos militares produziram e implementaram planos nacionais, como foi o caso do I Plano Nacional de Desenvolvi-
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planejamento urbano ou politica habitacional, apenas que isso se dava em uma ldgica de “tecnifica-
¢30”, como argumenta Formoso (2007). Em outras palavras, os governos militares estabeleceram uma
série de mecanismos de planejamento, como a exigéncia de Planos Diretores, a criagio de Regides
Metropolitanas, a criagio do Servigo Federal de Habitagio e Urbanismo (SERFHAU) entre outros,
voltados para ordenar e lidar com as consequéncias dos velozes processos de urbanizagio das grandes
cidades brasileiras no periodo de modernizagio e industrializagio do pais.

Paralelamente, a estratégia adotada pelos militares no enfrentamento da questio habitacional foi
organizada em torno do Banco Nacional da Habitagio (BNH), érgio central na operacionalizagio de
um Sistema Financeiro da Habita¢io e do Saneamento (SFH). O BNH foi estabelecido em agosto de
1964 com o propésito de atender a alta demanda por habitagio da populagio de baixa renda que se
estabelecia nos grandes centros urbanos brasileiros, operando mediante a captagio de recursos e coorde-
nagio de atores publicos e privados para a produgio e comercializagdo de moradias. Contudo, conforme
argumenta Bedé (2005), a institui¢io operava mediante uma “bancariza¢io da questio habitacional”,
de forma que o verdadeiro atendimento da populagio de mais baixa renda nio estivesse de fato no hori-
zonte de atuagio do banco — das mais de um milhio de unidades habitacionais financiadas pelo BNH,
apenas 10% foram destinadas para a faixa de renda de um a trés saldrios minimos (Azevedo; Andrade,
1982 apud Bedé, 2005) —. Pelo contririo, a maior parte da oferta de moradias foi destinada aos setores
médios, que tinham capacidade de pagar pelos financiamentos e garantir rentabilidade a légica bancdria
do sistema. A ineficicia deste modelo de atuagio em verdadeiramente conter o déficit habitacional foi,
inclusive, reconhecida pelos governos militares (jd no inicio do processo de “abertura”) na medida em
que, a partir da segunda metade dos anos 1970, o BNH passa a financiar programas de autoconstru¢ao
de habitagoes em regime de mutirdo, localizadas em periferias pouco servidas de infraestrutura urbana,

pouco diferenciadas dos loteamentos ilegais que se multiplicavam para abrigar os grandes contingentes

de populagio de baixa renda que chegavam as cidades.

Figura 25 e 26 - Imagem aérea de conjunto do BNH e peca publicitaria de promogéo de financiamentos habitacionais do banco
vinculados a caderneta de poupanca. Fonte: blog Resumo Imobiliario. Disponivel em: <https:/mww.resimob.com.br/a-historia-do-b-
nh-banco-nacional-de-habitacao/>. Acesso em 25/03/2024.

mento (1972 - 1974).
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Neste cendrio de degradagio das condi¢oes de vida urbana da populagio pobre, apesar da fir-
me repressio do regime militar as formas de organiza¢io popular, alguns movimentos contestatd-
rios encontravam brechas para se consolidarem. Tratam-se das articulages feitas pela Igreja Catélica,
especialmente a partir de meados dos anos 1970, quando a recém formada Comissio Pastoral da
Terra (CPT), até entdo dedicada aos conflitos fundidrios rurais e a pauta reforma agrdria, volta suas
aten¢des também para o solo urbano. As discusses da questdo urbana e habitacional permearam
os debates desta institui¢io religiosa no Brasil, sendo pautadas, inclusive, na Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil (CNBB) de 1975, conforme demonstra Formoso (2007). A atuagio da Igreja
naquele momento esteve (em parte) orientada pelos principios da Teologia da Liberta¢o, operando
mediante a criagio das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), organizadas por parocos progressistas
em territérios periféricos e empobrecidos. Nesses contextos, a discussdo dos temas da habitagio e da
cidade eram tornadas possiveis por estarem sob a égide da institui¢do religiosa, que servia como meio
de legitimagio frente ao escrutinio do regime militar. Esse processo levou a consolidagio de uma série
de lutas populares em diferentes contextos urbanos e, inclusive, a formagio de uma “Pastoral das Fa-
velas” (que serd melhor apresentada no caso de Belo Horizonte, no {tem 3.3).

Essa atuagio da Igreja Catdlica, contudo, nio era ocasional ou desvinculada de condicionantes
externas. Conforme demonstramos em Porto ez 2/. (2020), havia, ao final dos anos 1960, uma orienta-
¢ao vinda do Vaticano por uma atuagio da Igreja aberta “aos problemas sociais em escala planetdria”.
Essa tendéncia era claramente expressa na enciclica Populorum Progressio (1967)% — do latim, “do
progresso dos povos” —, na qual o Papa Paulo VI se manifestava contra a dominagio colonialista e
imperialista, e em favor da cooperagio dos paises em desenvolvimento, além de criticar a propriedade
privada e o capitalismo, enfatizando a questio fundidria como cerne para a promogio do bem co-
mum. Essa enciclica foi fundamental na legitimagio da atuagio da Teologia da Libertagio na América
Latina frente as alas conservadoras da Igreja.

Esse processo se estabelecia em um contexto de grandes transformagdes na doutrina catélica
e de preocupagio com a queda no nimero de fiéis mundialmente, sobretudo na Europa, enquanto
que a América Latina concentrava 40,38% dos catélicos do mundo (Porto ez 4l., 2020). Ao mesmo
tempo, a Revolugio Cubana, em 1959, representava a possibilidade da expansio do comunismo pelo
subcontinente e uma ameaga a hegemonia catélica. Nesse sentido, da mesma forma que os EUA,
enquanto maiores mobilizadores da politica externa nas américas, apoiaram a sequéncia de golpes e
ditaduras na América Latina por meio da Operag¢io Condor, por um lado, mas por outro, despren-
deram recursos financeiros para impulsionar o desenvolvimento desses paises, por meio da Alianga
Para o Progresso, a Igreja Catélica assumia também uma postura ambigua, ora cumprindo um papel
central na sustentagio e legitimagio dos regimes autoritdrios, ora atuando nas periferias e junto aos
pobres, na reivindicagio por direitos sociais.

Ocorre que, no aspecto urbano e habitacional, abre-se uma especial oportunidade para a agio

pastoral nas cidades brasileiras. Considerando-se o papel histérico dessa institui¢io religiosa na re-

63 Texto disponivel em: <https://www.vatican.va/content/paul-vi/pt/encyclicals/documents/hf_p-vi_enc_26031967
populorum.html>. Acesso em: 12/06/2024.
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gulacdo do acesso ao solo (fun¢io compartilhada entre Estado e Igreja até a Lei de Terras, de 1850),
o processo de aliciamento de fiéis vinculado ao acesso 4 terra urbana era, de certa forma, familiar a
doutrina catélica. Nesse sentido, a formagio das CEBs e Pastorais de Favelas significava a atuagio da
Igreja sobre um espago nio coberto pelo Estado — a urbanizagio de vilas e favelas — e, portanto, uma
grande oportunidade para a manutengio da relevincia dessa instituigio nos territdrios em questio
(Porto et al., 2020).

Fato ¢ que, o periodo compreendido entre os anos 1960 e 1970 marca a emergéncia, a partir de
diferentes frentes, do tema dos assentamentos humanos precdrios e das periferias no debate global.
Outro elemento marcante nesse sentido foi a incorporagio por parte da Organizagio das Nagoes
Unidas (ONU) de programas voltados ao apoio de iniciativas de autoconstrugio/auto-ajuda para
comunidades empobrecidas, o que se relaciona com a atuagio do préprio Turner dentro daquela
institui¢io (Montaner, 2017; Kozak, 2016), e com a realizagio, em 1976, da primeira conferéncia
das Nacoes Unidas sobre Assentamentos Humanos (UN-Habitat 1), realizada em Vancouver, no
Canad4.

O debate a respeito da autoconstrug¢io, autonomia e participagio teve influéncia também sobre
aprodugio de arquitetura, em um contexto em que o modernismo e o “estilo internacional” comega-
vam a ser questionados em diferentes aspectos. Propostas como os “suportes” do arquiteto holandés
John Habraken, ou os “patterns” do norte-americano Christopher Alexander pautaram um debate
a respeito da incorporagio da agio dos moradores na produgio de edificios habitacionais, destituin-
do a primazia do saber técnico do arquiteto em favor da manifestagio das diferentes necessidades,
referéncias e preferéncias dos usudrios (Montaner, 2017). De certa forma, o nascente movimento
pds-moderno, com a valoriza¢io do ornamento, dos referenciais histdricos e do cardter comunicativo
da arquitetura, em detrimento de sua funcionalidade, relaciona-se também com este esfor¢o de con-
testagdes a racionalidade instrumental do planejamento e da arquitetura.

Naturalmente, todos estes debates e movimentos tiveram incidéncia também sobre a prépria
teoria do planejamento. De forma contemporinea a todos esses processos, alguns autores dedicaram-
-se a conceber um tipo de planejamento que fosse capaz de incorporar essas emergentes complexida-
des, como a multiplicidade de sujeitos e demandas e a incapacidade de uma racionalidade técnica e

instrumental em atendé-las.
3.2 Teoria do planejamento

No livro “Planning Theory” (2017), o inglés Philip Allmendinger argumenta que a década
de 1960 teria sido marcada, no 4mbito do planejamento, pela percep¢io das limitagoes da “teoria dos
sistemas” ou do modelo “racional” (compreensivo) de planejamento que, naquela época, hegemoni-
zavam as agéncias publicas de planejamento de paises desenvolvidos, onde esse tipo de estrutura era

altamente consolidada. O autor exemplifica, por meio de uma série de casos de renovagdes urbanas

64 Processo concomitante com a criagio do O Programa das Nagoes Unidas para os Assentamentos Humanos (UN-
-Habitat), em 1978.
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ou reestruturagdes no Reino Unido, que a atuagio do planejamento publico nesses contextos rara-
mente levava em consideragio a vontade das populagdes afetadas, quando nio era feita a total revelia
de suas existéncias. Allmendinger (2017) argumenta que esses processos eram conformados a partir
da atribui¢do da “racionalidade” ao trabalho dos planejadores que, portanto, ndo seria passivel de
questionamentos e obje¢des. Essa postura, como mostra o autor, teria desencadeado uma série de
movimentos de contestagio e oposi¢io por parte de associagdes de moradores e organizagdes afins,
que comegavam a questionar o quio “racionais” eram de fato os processos de planejamento, além do
cardter anti-democrdtico de seus métodos, gerando, inclusive, uma tensio entre representagio politi-
ca e transformagdes territoriais.

Allmendinger (2017) estabelece um paralelo com a situagio social nos EUA que, naquela altu-
ra, enfrentavam a emergéncia de tensdes raciais, lutas por igualdade e direitos civis, que se rebatiam
sobre a pritica do planejamento, na medida em que havia uma grande migragio da populagio negra
para as grandes cidades, acompanhada por uma “fuga” da populagio branca para os subtrbios (me-
ticulosamente planejados no modelo racional). E nesse contexto que o autor indica a constatagio
de que a atuagio dos planejadores estava longe de ser apolitica, o que levantava os seguintes questio-
namentos perante este campo profissional: “O que significa ser um profissional do planejamento?
Quem sio os clientes do planejamento? Até que ponto o planejamento pode ser separado daqueles
que serio afetados por ele? E possivel obter um planejamento objetivamente racional?” (Allmendin-

ger, 2017, p.150 - tradugio livre).

3.1.1 Planejamento Advocaticio

Motivado por essas inquietagdes, o planejador estadunidense Paul Davidoft apresenta a pro-
posta de um “Planejamento Advocaticio”, em seu artigo “Advocacy and Pluralism in Planning”
(1965). A proposta de Davidoff (1965) partia basicamente da premissa de que os planejadores nio
tém “valores neutros” — como era presumido pela associagio da racionalidade a suas atividades —,
e que qualquer “tomada de deciso racional” no 4mbito do planejamento seria inevitavelmente per-
passada pelos valores do planejador. Assim, o autor argumenta que os planejadores simplesmente de-
veriam trabalhar para organizagdes cujos valores fossem compativeis com os seus, elaborando planos
coerentes com esses valores e embasados nos interesses dessas organizagdes, e atuando enquanto “ad-
vogados” desses planos alternativos, a serem confrontados com os planos oficiais e outros, provenien-
tes de outras organizages e grupos de interesse. Nesse sentido, se manifesta a perspectiva pluralista
do pensamento de Davidoft (1965), na medida em que o autor incorpora a ideia de multiplos grupos
de interesse e valores em disputa, a partir dos quais caberia ao planejamento atuar como ferramenta
de interlocugio, @ maneira como atua um advogado em uma disputa judicial.

Allmendinger (2017), contudo, aponta algumas fragilidades e limita¢ées da proposta de Da-
vidoft (1965), a partir de questionamentos como: “como/quem decide entre os diferentes planos?”,
considerando-se que as instdncias de planejamento estatais nio podem ser comparadas a um juiz que

arbitra entre diferentes posi¢goes mas, pelo contrério, tém, elas mesmas, planos a apresentar. Além
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disso, o autor questiona a existéncia de uma homogeneidade de valores e visoes politicas dentro das
“organizagdes” e “grupos de interesse” aos quais, para Davidoft (1965), os planejadores deveriam se
associar, dificultando a viabilidade de um planejamento advocaticio. Ademais, Allmendinger (2017)
questiona: “quem deveria pagar pelos planejadores advocaticios?”. Para Davidoft (1965), idealmente
a prdtica seria sustentada por financiamentos estatais, ou uma agéncia de planejamento que funcio-
nasse 3 maneira como funcionam as defensorias pablicas. Contudo, o autor demonstra que, priticas
dessa natureza, em geral, apenas sdo viabilizadas por financiamentos de fundagdes, ONGs e/ou por
meio de voluntariado (2 maneira como se estruturam as Assessorias Técnicas, por exemplo). Final-
mente, Allmendinger (2017) apresenta algumas criticas marxistas a essa abordagem, que consideram
que o planejamento advocaticio nio empodera verdadeiramente as populagdes envolvidas, criando
apenas uma ilusdo de transformagio que os afastaria de formas mais profundas de organizagio politi-
ca e social, e que o simples ato de advogar em nome de interesses plurais, nio faria com que os deten-
tores do poder decidissem em favor deles.

Ainda assim, a proposta de Davidoft (1965) foi bastante influente na concep¢io de uma série
de iniciativas de planejamento voltados para o publico e motivadas por valores de justica social e
proteg¢io dos interesses de populagdes marginalizadas, sobretudo nos EUA. Além disso, essas préticas
tiveram um grande impacto na forma de se conceber o planejamento mundialmente, contribuin-
do para uma gradual abertura dessa disciplina em dire¢do a propostas mais participativas e abertas a
contribuigio e delega¢io de poder decisério a populagio afetada, ou aos “clientes” do planejamento
(Allmendinger, 2017).
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Entre as décadas de 1960 e 1970, Belo Horizonte enfrentava um acelerado processo de cresci-

mento populacional — o censo demogrifico de 1960 indica uma populagio de 693.328 habitantes na
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capital mineira, ao passo que o censo de 1970 jd aponta 1.255.415 habitantes, e 1.822.221 em 1980,
acumulando um crescimento de mais de 160% da populagio em duas décadas® composto, em grande
medida, por migrantes vindos do interior do estado —. Nesse periodo, a cidade comegava a apresentar
uma conurbag¢io com a mancha urbana de Contagem, em um processo influenciado pela instalagio
da cidade industrial nesse municipio, na década de 1940. Além disso, foi também na década de 1970
que foi criada a Regido Metropolitana de Belo Horizonte (1973), parte dos esfor¢os de ordenamento
territorial da ditadura, bem como as duas primeiras Administragdes Regionais da cidade (Barreiro e
Venda Nova, também em 1973 [Barbabela, 2022]).

Fundada e planejada no final do século XIX, Belo Horizonte vinha acumulando, desde de seus
primeiros anos, um padrio de urbaniza¢io desigual, marcado pela coexisténcia de dreas com alto pa-
drio de infraestrutura e assentamentos precdrios. A cidade apresenta a formagio de favelas pratica-
mente desde suas primeiras décadas de existéncia, na medida em que parte dos operdrios empregados
na construgio da capital e dos antigos moradores do Arraial do Curral del Rei (erradicado para o
surgimento da cidade) se instalaram na “zona sub-urbana”, destinada a chicaras no planejamento
oficial, mas informalmente ocupada pela parcela da populagio nio incorporada em sua porgio plane-
jada (dentro dos limites da Avenida do Contorno). E o caso, por exemplo, da Pedreira Prado Lopes®,
considerada uma das primeiras favelas de Belo Horizonte, localizada logo ao lado do centro da cidade
(Oliveira, 2021; Arroyo, 2010). Além das favelas mais longevas e “consolidadas” (a despeito de conti-
nuos esfor¢os de erradicagdo e remogio, por parte do poder publico), na segunda metade do século
XX, o acelerado crescimento populacional motivava a proliferagio de loteamentos irregulares nas
periferias da cidade, além do adensamento e expansio das favelas j4 existentes.

Nesse contexto, a pauta da habita¢do e urbanizagio de vilas e favelas se estrutura em Belo Ho-
rizonte de forma semelhante ao que se descreveu para o cendrio nacional. Conforme argumenta a ar-
quiteta e urbanista Ménica Bedé (2005), em face das condigoes de precariedade e da constante ameaga
da remocio, formam-se, ainda na década de 1950 e inicio dos anos 1960, uma série de movimentos
e associagdes em defesa dos direitos dos favelados, com o apoio da Igreja Catélica. Contudo, com o
infcio da Ditadura Militar, esses movimentos foram abafados e desestruturados. Em contraposi¢io, a
resposta da administra¢io municipal ao problema seria apresentada em 1971, com a criagio da Coor-
denagio de Habitagio de Interesse Social (CHISBEL). Conforme explicita a socidloga Liicia Formo-
50 (2007), a atuagio da CHISBEL era orientada predominantemente pela desocupagio e erradicagio
das favelas do municipio. Em geral, a institui¢do atuava a reboque de grandes obras vidrias, para am-
pliagdo ou abertura de avenidas, canalizagio de cérregos, entre outras intervengdes que demandavam
grandes desapropriagdes que, considerando o baixo valor da terra (ou mesmo a propriedade publica
desta) e a situagdo de ilegalidade da maioria das favelas, ocorria preferencialmente nessas dreas. As

remogdes eram “compensadas” por indenizagoes da “benfeitoria”, ou seja, referentes exclusivamente

65 Os dados podem ser acessados em: <https://sidra.ibge.gov.br/tabela/1287#resultado>. Acesso em: 26/03/2024.

66 A Pedreira ¢ uma favela de grande relevincia politica, cultural e histdrica para Belo Horizonte, sendo uma das primei-
ras constitufdas na cidade, logo a0 lado do centro. O grpo indisciplinar elaborou diversos trabalhos no local, referentes

a diferentes dindmicas e em parceria com diferentes atores. Parte desses esfor¢os podem ser encontrados em Oliveira
(2021), Bitencourt (2020) e no site da pesquisa Territérios Populares, disponivel em: < http://territoriospopulares.
indisciplinar.com/pedreira/>. Acesso em: 16/06/2024.
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ao valor da construgio, uma vez que nio havia propriedade da terra, quantia que era, via de regra, in-
suficiente paraaaquisi¢ao de uma moradia regularizada, oque fazia com que os moradores removidos
simplesmente tivessem que se deslocar para outra drea de favela ou loteamentos ilegais, desta vez, mais

distantes e mal servidos de infraestrutura (Formoso, 2007; Bedé, 2005; Oliveira, 2021).

Figuras 27 e 28 - Imagens da Pedreira Prado Lopes, datadas de 1955, parte dos registros da “Comissao de desfavelamento”, do
DHBP, 6rgdo que precedeu a CHISBEL. Fonte: Oliveira (2021b). Disponivel em: <https://rbeur.anpur.org.br/rbeur/article/view/6635>.
Acesso em 27/03/2024.

Apesar dos esforgos governamentais de repressio e desestruturagio, as formas de resisténcia e
organizagio social nas favelas foram, aos poucos, ressurgindo em Belo Horizonte em face das arbitra-
riedades do poder publico. Conforme mencionado, a Igreja Catdlica cumpre um papel essencial na
articulagio dos moradores de favelas e sem teto em torno de associagdes € movimentos. Em alguns
casos, essa fun¢io foi desempenhada por missiondrios estrangeiros, que se estabeleceram na cidade
dedicando-se integralmente ao trabalho de pastoral nas periferias. E o caso do missiondrio italiano
Pier Luigi Bernareggi®’, popularmente conhecido como Padre Pigi, que chegou a cidade no comego
dos anos 1960 em um grupo de missiondrios italianos vinculados ao movimento Comunione e Libe-
razione, formado em Mildo. Com o Golpe de 1964, contudo, muitos desses missiondrios se retiram
do Brasil, sendo Bernareggi um dos poucos a permanecer. Nesse contexto de incertezas, Padre Pigi
(naquela altura, ainda seminarista), comegou a realizar trabalhos voluntirios de orientages sanitdrias
com criangas e gestantes na chamada “Vila Operdria”, onde atualmente se encontra o bairro Primeiro
de Maio, na regional Norte da capital. (Porto ez 4/.,2020; Bonato, 2014). Bernareggi descreve como
esse contato com os moradores do Primeiro de Maio moldou sua percepgio sobre as favelas e peri-
ferias, bem como influenciou sua decisio de se mudar para o local, onde anos mais tarde se tornaria
paroco.

(...) primeiro encontro que eu tive com esse povo foi quando eu era seminarista (...), por
que eles nos mandavam no fim de semana — como fazem até hoje — a fazer trabalho de
pastoral, cada um num canto. E eu fui mandado para o Primeiro de Maio, em 1965, sibado
e domingo. Mas foi um tempo fantéstico, porque foi ali que eu descobri a beleza da favela.
A gente vem da Itdlia com aquela ideia de que a favela ¢ o cAncer da cidade, que tem que ex-

67 Além de uma entrevista, referenciada ao longo deste trabalho, o projeto Cartografia do OP desenvolveu trabalhos e
parcerias com as Obras Sociais Senhora da Gléria (organizagio religiosa fundada por Padre Pigi) sempre voltadas para a
defesa e afirmacio dos principios e reivindicacdes que o religioso defendeu ao longo de sua trajetéria. Alguns registros
podem ser encontrados em: < https://www.youtube.com/watch?v=DI-yYGCpmvE&ab_channel=OPBHCartografia
>. Acesso em: 16/06/2024.
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pulsar os favelados... a0 passo que a gente viu a maravilha da favela. (informagio verbal)®®

A partir desse “encontro”, Padre Pigi se envolve ativamente na defesa dos favelados e sem teto da

cidade, sobretudo por meio do acolhimento dos desabrigados pelas intervengdes da CHISBEL, pro-

cesso que o coloca a frente de dois movimentos: a criagio da Paréquia do Primeiro de Maio (reunindo

uma série de territérios populares do entorno) e a criagio da Pastoral das Favelas, ambas no mesmo
ano de 1977 e sob seu comando®.

A nossa pardquia foi criada em 1977, juntando as favelas das duas paréquias do lado, que
nio queriam saber das favelas. Entdo [a paréquia do] Primeiro de Maio veio [parte] do
bairro Sio Paulo e do Providéncia do Aardo Reis. As duas paréquias desistiram dos pobres
¢ fizeram a paréquia que eu fui trabalhar nela! (informagio verbal)™.

Em paralelo a esse processo — ¢ j4 em um momento de abrandamento da repressio do Regi-
me Militar — a Federagdo dos Trabalhadores Favelados de Belo Horizonte, extinta com o inicio da
ditadura, rearticular-se enquanto a Unido dos Trabalhadores da Periferia (UTP). A organizagio, em
sintonia com a Pastoral das Favelas, coloca-se firmemente na defesa dos removidos e desabrigados
pelas interven¢des da CHISBEL, exigindo valores justos de indenizagio e, sobretudo, o direito de
permanéncia em seus locais de moradia (Formoso, 2007; Bedé¢, 2005). Conforme explica a arquiteta
e urbanista Susan Oliveira (2021), essas organizagdes representavam uma articulagio das nascentes
(ou re-nascentes) associagdes de bairro, como aquela que se estabeleceu na Pedreira Prado Lopes em
1974, a Unido Prado Lopes, sob a coordenagio dos lideres comunitdrios Chico Nascimento e Maria
Lourenco.

A atuagio dessas entidades foi especialmente intensa entre os anos de 1978 e 19797, quando
fortes chuvas atingiram a cidade, desabrigando indmeros moradores de favelas estabelecidas nas mar-
gens dos cursos d’igua, e desencadeando ainda mais remogoes por parte da CHISBEL. Conforme
argumenta Bedé (2005), as inundagdes causadas pelas chuvas desse periodo foram sem precedentes
em todo o Estado de Minas Gerais, evidenciando a crise habitacional na cidade de Belo Horizonte,
na medida em que havia uma quantidade muito grande de assentamentos informais nas margens de
cursos d’igua, como o Ribeirao Arrudas.

Em entrevista, o engenheiro Carlos Medeiros’ relata sua participagio no socorro as vitimas
das chuvas de 1978 e 1979, sobretudo na chamada “Favela do Perrella”, localizada as margens do
Ribeirio Arrudas, evidenciando também o arranjo de atores e instituigdes envolvidas na rea¢io a esse
processo, desde o Governo do Estado até a Igreja Catdlica.

Em 1979, 1978 para 1979, em Belo Horizonte, houve uma chuva de grande intensidade.
O Rio Arrudas transbordou na regido do centro para jusante. Quer dizer, atingiu o que a

68 BERNAREGG]I, Pier Luigi. Entrevista I. [out. 2019]. Entrevistadores: Gisela Barcellos, Maira Nobre e Henrique
Porto. Belo Horizonte, 2019. 1 arquivo.mp3 (1h e 42 min.).

69 No mesmo ano ¢ criada a Pastoral das Favelas também no Rio de Janeiro, em um processo semelhante.

70 Idem.

71 Mascarenhas (2022) ressalta que a cidade foi atingida por sucessivas enchentes entre os anos de 1977 e 1983.

72 Carlos Medeiros ¢ engenheiro civil, militante do PT e da Reforma Urbana. Trabalhou no PRODECOM, na Urbel,
na Sudecap, e atuou enquanto Secretirio de Administragio da Regional Noroeste, e Secretirio Adjunto de Habitagio,
durante as gestoes Patrus, Célio de Castro e Pimentel. Medeiros é um ator chave na histéria do OP e da pauta da habita-
¢do e urbanizagio de vilas e favelas em Belo Horizonte, e foi entrevistado em duas ocasides pelo projeto Cartografia do

OP: uma durante o webindrio Cartografia do Orgamento Participativo em BH, transcrita para o livro de mesmo nome
(Medeiros, 2022); e outra por ocasido da elaboragdo desta dissertagio, em Abril de 2024.
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gente chamava na época de favela do Perrella, né? Perrella por que? Porque era préximo
ao frigorifico de mesmo nome. Nessa ocasido eu tinha acabado de me formar em 1978 e,
voluntariamente, eu participei, a partir do movimento na Igreja da Floresta, com um padre
progressista, Padre Benjamim, do socorro as vitimas. E todo fim de semana eu ia pro Grupo
[escolar] José Bonifécio, que ficava ali na divisa de Floresta com Santa Teresa, onde estava
sendo feito o acolhimento das familias vitimas, naquela ocasido, do grande problema que
era o rio Arrudas.

Estavam em curso as obras no Arrudas, jd tinha sido feito o alargamento na drea central,
perto da Escola de Engenharia. Na regido do Perrella havia uma ponte e ela acabou nio
aguentando pela quantidade e for¢a da dgua, levando boa parte da favela, e o pessoal da vila
ficou muito prejudicado.

Entdo, veio a necessidade de um grande reassentamento. Na época, o governador era o Oza-
nam Coelho, e ele fez o reassentamento das familias que estavam abrigadas em vdrias partes,
inclusive as que estavam no grupo escolar José Bonificio. E eu segui minha vida profissio-
nal, mas nos finais de semana eu dava a minha contribui¢o junto as familias. Eu e a minha
esposa, que naquela ocasido fazia medicina que também ajudou muito. Bom, ao longo do
tempo, passado uns anos, essas familias foram entdo para o que a gente chama de fazenda
Marzagio, ali na regido do Jardim Vitdria, na Regional Nordeste.

O governo fez umas casinhas de madeira... um negdcio muito esquisito. Cada barraco tinha
dois compartimentos, uma fossa para cada dois barracos e tinha I4 em torno de quase 1000
familias, morando de forma muito precria. (informagio verbal)”.

Além do jé mencionado papel da Igreja Catdlica no acolhimento dos desabrigados, o relato
de Medeiros evidencia também a postura do Governo Estadual, na ocasido, comandado por Oza-
nam Coelho, do partido governista ARENA. Sem uma politica estruturada de urbanizagio de vilas
e favelas ou de provisio de habita¢io de interesse social (além da postura de erradicagio deste tipo
de assentamento), em face da crise provocada pelas chuvas, o Governo do Estado se viu obrigado a
fornecer um local para reassentamento dos atingidos, ainda que em condigbes de muita precariedade.
Apés o fim do mandato de Ozanam Coelho, assume o Governo Estadual Francelino Pereira, filiado
ao PDS (partido que sucedeu a ARENA), porém, vindo do Piaui — indicado pelo Regime Militar
para o cargo ¢ indiretamente eleito pela Assembléia Legislativa — e com poucas conexdes com a po-
litica local. Medeiros (informagio verbal)™ argumenta que essa condi¢io do novo governador abriu
espago para que algumas secretarias e cargos técnicos da administragio estadual fossem ocupadas por
quadros da esquerda catélica, ou mesmo do partido comunista, fato que teria grandes implicagoes
nos desdobramentos futuros.

Em face das intensas pressdes populares e do principio de um cendrio de abertura politica, o Governo
do Estado cria, em 1979, o programa que representaria o principio de um debate sobre planejamento partici-
pativo e abertura para a comunidade da pauta da urbanizagao de vilas e favelas em Belo Horizonte. Trata-se do
Programa de Desenvolvimento de Comunidades (PRODECOM), vinculado a Secretaria de Planejamento
do Estado (posteriormente, 4 Secretaria de Trabalho e A¢io Social), formulado com o objetivo de promover
a urbanizagio de vilas e favelas e regularizagio fundidria desses assentamentos, reconhecendo, pela primeira
vez no Ambito institucional, o direito & permanéncia dos moradores dessas dreas em contraposi¢o a logica

estabelecida até entao de remogio e “erradicagio”. Além disso, o PRODECOM introduziu em sua pratica

73 MEDEIROS, Carlos. Entrevista II. [abr. 2024]. Entrevistador: Henrique Dias Porto. Belo Horizonte, 2024. 2 arqui-
vos.mp3 (2h e 49 min.).

74 Idem.
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principios do planejamento participativo, na medida em que incentivava o associativismo local, a participagio
das comunidades nas decisdes de planejamento e na execugio dos projetos. O programa operava mediante
a garantia de recursos financeiros e técnicos do governo estadual para esses territdrios, inclusive mediante o
estabelecimento de convénios com organizagdes comunitdrias. Além da atuagio prioritdria de urbanizagio e
titulagdo, promovia-se também a construgio de unidades habitacionais, agoes destinadas ao abastecimento e 2
nutri¢io, obras de melhoria e agdes comunitirias. (Formoso, 2007; Bedé, 2005).

O alcance do Programa (que manteve-se ativo até meados da década de 1980, como serd descrito no
item 4.3) naturalmente foi limitado e enfrentou uma série de dificuldades dado a peculiaridade dos novos
métodos que se buscava implementar. Ainda assim, a existéncia do PRODECOM representou uma aber-
tura sem precedentes da administragio publica local tanto & pauta da urbanizagio de vilas e favelas e o direi-
to de permanéncia de seus moradores, quanto aos modelos participativos de planejamento e gestio. Nesse
sentido, ressalta-se a importancia do corpo técnico progressista que comegava a se formar em experiéncias
como ado PRODECOM, que se entrelaga, inclusive, com os desdobramentos seguintes na administragio
municipal.

De forma semelhante, destaca-se, no mesmo periodo, outro 6rgio de planejamento vinculado ao
Governo de Estado: a Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana, conhecida como
Plambel. As arquitetas e urbanistas Heloisa Costa e Jupira Mendonga (2023) destacam que o Plembel
surge como resultado da politica de estabelecimento de Regides Metropolitanas por parte do Governo Mi-
litar, que privilegiava essas unidades espaciais na estratégia de ordenamento territorial contida no II Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND - 1974-1978). No caso de Minas Gerais, o estado j4 contava com uma
estrutura prévia de planejamento, constituida em torno da Fundagio Jodo Pinheiro (EJP) e do Banco de
Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG) — entre outros 6rgios —, o que facilitou a formagio de uma
estrutura de planejamento metropolitano antes mesmo da criagio da RMBH (1973). Assim, em 1972 foi
estabelecido o Grupo Executivo do Plano Metropolitano de Belo Horizonte, vinculado a FJP que, com
o estabelecimento oficial da RMBH, passaria para o controle da Secretaria de Estado do Planejamento,
constituindo-se enquanto o Plambel. (Costa; Mendonga, 2023).

A atuagio do 6rgio foi dedicada a produgio de estudos sobre infraestrutura, mobilidade e uso
e ocupagio do solo na RMBH, que serviriam de subsidio para a produgio de normas e legislagdes nos
municipios metropolitanos. Destaca-se que, assim como se deu no caso do PRODECOM, a equipe que
compds o Plambel era de cardter heterogéneo e gozava de relativa autonomia em relagio a condugio po-
litica do governo, de forma que sua atuagio tenha servido como processo formativo e construgio de um
campo profissional do planejamento metropolitano. (Costa; Mendonga, 2023). Assim, os profissionais
do Plambel puderam exercitar métodos alternativos e de cariter progressista, gradualmente combatendo a
centraliza¢io e tecnocracia do planejamento territorial da ditadura em favor de uma concepg¢io mais aberta
ao direito de permanéncia das populagoes periféricas e faveladas. Nesse aspecto, Costa e Mendonga (2023)
destacam a produgio da pesquisa Processos de Morar (1977) e do Estudo Sobre Mercado da Terra (1978),
que teriam sido bastante influentes na constru¢io de uma compreensio profissional e politica da questdao
urbana e habitacional na RMBH entre os planejadores, além de subsidiar consideravelmente a atuagio

do PRODECOM (além de outras iniciativas de cardter municipal, conforme serd abordado no capitulo
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seguinte).

Esse movimento evidencia duas dindmicas essenciais para as andlises aqui propostas. A primeira delas
refere-se ao papel do planejamento e dos planejadores, que lentamente comega a transicionar de uma atua-
¢do voltada a produgio e legitimagio de uma imagem do territdrio associada a centralizagio tecnocritica e
autoritiria do regime militar, em dire¢io a um planejamento mais aberto a demandas populares e plurais,
inclusive no qual os préprios planejadores e suas convicgoes politicas passam a ter maior relevincia, talvez a
maneira como Davidoft (1965) interpretava a necessidade de uma coeréncia de valores entre planejadores e as
institui¢oes de planejamento. A segunda dinimica em questio diz respeito as incansdveis tentativas, por parte
das associagdes comunitarias e liderangas religiosas, em se estabelecer representagoes de interesses subalternos,
massacrados por métodos de produgio territorial autoritdrios. Nesse aspecto, destaca-se como se d4, ao longo
das duas décadas analisadas, uma constante tensio entre planejamento e representagio politica, com maior ou

menor grau de permeabilidade entre os dois mbitos.
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Os vinte tltimos anos do século XX foram marcados por profundas transformagées geopoli-
ticas, econdmicas e culturais que moldaram, em grande medida, o cendrio no qual fez-se possivel o
surgimento do Orgamento Participativo no Brasil e em Belo Horizonte. Contudo, a formagio deste
instrumento se d4 em um contexto de contradigdes, marcado pela retragio de certas capacidades esta-
tais e de planejamento, animadas pela expansio global do receitudrio neoliberal, e pela pluralizagio do
debate e das demandas politicas, conformando dinimicas a0 mesmo tempo opostas e convergentes.
Assim, esse capitulo estd novamente dividido entre os temas da geopolitica, abordando-se os proces-
sos da globalizagio neoliberal e, simultaneamente, a redemocratizagio no Brasil; da teoria do plane-
jamento, tratando das propostas do planejamento colaborativo, radical e estratégico; e das dinimicas
territoriais, descrevendo a manifestagio desses processos no caso de Belo Horizonte e a conformagio

das condi¢bes para o surgimento do OP na cidade, em 1993.
4.1 Geopolitica

No plano internacional, as décadas de 1980 e 1990 representam o momento de quebra na es-
trutura geopolitica bipolarizada entre o Bloco Soviético e o Ocidente industrializado em dire¢io a um
mundo progressivamente hegemonizado pelo Ocidente e, mais intensamente, pelos EUA. Esse pro-
cesso se consolida tanto pelo gradual colapso da experiéncia soviética e da Cortina de Ferro, quanto
pelo avango, a partir do Ocidente, de uma reestruturagio produtiva global. Conforme demonstram
o geégrafo David Harvey (2008) e o historiador Moniz Bandeira (2016), a quebra, no comego dos
anos 1970, do “padrio Délar-Ouro” em dire¢do a um sistema de cimbio flutuante e da hegemonia
do Délar como moeda fiducidria, teria permitido que os EUA comandassem a economia global em
dire¢io a um modelo de “acumulagio flexivel”, baseado nio mais na produg¢io material, mas sim em
fluxos financeiros deslocalizados. Esse processo se estrutura a partir da constatagdo da faléncia do
modelo fordista — e da racionalidade e das formas de planejamento a ele associadas — e de sua gra-
dual substitui¢do por uma légica pés-fordista, a partir da qual dispersa-se a produgio industrial pelo
mundo subdesenvolvido, e expande-se o setor de servigos, a produgio intelectual e tecnoldgica, e a
especulagio financeira nos centros de comando da economia global. (Harvey, 2008).

No Sul Global, contudo, essa reestruturagio se dd sobretudo a partir do endividamento. O
economista canadense Michel Chossudovsky (1999) explica que, por mais que a reestruturagio da
economia global ampliasse as exportagdes dos paises subdesenvolvidos, isso teria se dado mediante
o comprometimento da capacidade de coordenagio da economia nacional desses paises e, principal-
mente, pelo endividamento externo (ver grafico 1).

A expansio das exportagdes desses pafses baseia-se na diminuigio do poder de compra in-
terno. A pobreza é um item introduzido no lado da oferta. Os mercados emergentes sio
abertos a custa da substitui¢do simultinea de um sistema produtivo preexistente; pequenas
e médias empresas sio empurradas a faléncia ou obrigadas a produzir para um distribuidor
global; empresas estatais sdo privatizadas ou fechadas; agricultores independentes sio em-

pobrecidos.” (Chossudovsky, 1999, p. 12)
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GRAFICO - Divida externa dos paises em desenvolvimento
(US$ bilhdes)
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Grafico 1-.Crafico da evolugdo da divida externa dos paises em desenvolvimento entre 1980 e 1994. Fonte: Produzido pelo autor
com base em Chossudovsky (1999, p.39)

Assim, em nome da estabilizagio e da contengio da inflagdo, muitos paises africanos, asidticos,
leste-europeus e latino-americanos, ao longo dos anos 1980, contrairam dfvidas expressivas com insti-
tuicdes financeiras internacionais (como o Fundo Monetdrio Internacional [FMI], o Banco Mundial
[BM] e 0 Banco Inter Americano de Desenvolvimento [BID]), que passam a ter poder de tutela sobre
a economia desses pafses. Muitos dos empréstimos que motivaram esse endividamento eram dotados
de “condicionalidades”, como a exigéncia de “ajustes estruturais” nessas economias, o que envolvia o
corte de gastos sociais, privatizagio de empresas e a abertura das contas de capitais — entre uma série
de exigéncias, como aquelas contidas no Consenso de Washington, simbolo do receitudrio neoliberal
para os paises latino americanos —. Nesse cendrio, a inviabilidade econémica, por um lado, e a proli-
feragdo de guerras civis e instabilidades sociais (como aquelas que se deram na antiga Iugoslévia, com
a dissolugdo do regime socialista) por outro, fez-se multiplicar o desamparo, a pobreza e a calamidade
social em diversos paises do mundo.

O discurso de enfrentamento dessas condigdes, naquela altura, deixa de ser protagonizado
pela esquerda organizada e os partidos comunistas, muito descredibilizados com a faléncia das ex-
periéncias soviéticas do socialismo real (e, em alguns casos, sistematicamente destituidos de seu ter-
reno politico, como ocorre com o PCI da Itdlia), na medida em que proliferam-se as Organizagoes
Nio-Governamentais (ONGs) e a légica da filantropia capitalista. A exemplo, Chossudovsky (1999)
ressalta como, em meio s diversas condicionalidades dos empréstimos internacionais, muitas insti-
tuiges financeiras determinavam a contratagio de ONGs para a promogio de agdes voltadas a uma
“redugio sustentdvel da pobreza”. Em outras palavras, em meio a uma situagio de recrudescimento
das condi¢des de vida de boa parte da populagio dos paises subdesenvolvidos, a resposta neoliberal
passou por eleger as ONGs enquanto atores privilegiados para a promogio de agdes sociais — su-
ficientemente préximas de organizagdes de base para apresentar uma preocupagio e inser¢io social
(sem, com isso, implicar em organizag¢io politica), e suficientemente préximas do setor privado para
fazé-lo em conformidade com os manuais de governanga, sem comprometer as contas ptiblicas —.

A crescente relevincia do chamado “Terceiro Setor” foi bastante significativa no campo da
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urbanizagio de assentamentos precdrios e habita¢io. Conforme explicam Erica Rabelo e Marcel Fan-
tin (2017), a segunda conferéncia Habitat, realizada em 1996 em Istambul, teria sido representativa
deste movimento na medida em que uma série de iniciativas de ONGs foram premiadas enquanto
“melhores préticas de gestdo urbana”, refletindo uma crescente desconfianga em relagio a capacidade
estatal em resolver os problemas urbanos, em contraposi¢io a “eficiéncia mercadoldgica” do Terceiro
Setor.

A manifestagio desse novo “consenso” ideoldgico na Habitat IT ¢ a forte participagio dos
setores nio governamentais, inova¢io que marcou a Eco-92 e foi consolidada na Habitat IT
(Maricato, 1997). O novo paradigma passa a ser a descentralizagio e o fortalecimento do
poder local, sendo a Habitat IT instituida como a primeira conferéncia das Na¢oes Unidas
que incluiu oficialmente na programagio as autoridades locais, ONGs, movimentos so-
ciais, sindicatos, lideres locais, entre outros, com poder de influir formalmente nas decisoes
da conferéncia por meio de um Comité préprio para estes atores, paralelo ao Comité gover-

namental. (Rabelo; Fantin, 2017, p.933-934).

Assim, fica evidente como, no periodo em questio, consolida-se uma tendéncia — iniciada em
décadas anteriores — de destitui¢io do planejamento enquanto racionalidade técnica preferencial,
da centralizagdo da agdo sobre o espago na figura das agéncias estatais de planejamento e de uma va-
lorizagdo das instdncias “superiores”, em favor de uma légica de descentralizagio, valorizagio do local
e, principalmente, multiplicagdo das demandas e perspectivas politicas. Naturalmente, esse processo
se relaciona também com novas exigéncias por representagio politica, na medida em que abando-
na-se a bipolariza¢io ideolégica da Guerra Fria em diregdo a um espectro politico mais fragmentado
(como fica evidente a partir da emergéncia de movimentos com pautas e sujeitos plurais, como os
protestos antiglobaliza¢io emergentes nos anos 1990, abordados no capitulo 2). Ao mesmo tempo,
esse movimento nio deixa de ser conveniente para o avango da emergente agenda neoliberal na go-
vernanga urbana, na medida em que o avango em dire¢io a perspectivas e representagdes plurais se dd
em conformidade com a retragio da agdo estatal e um processo de dominagio pela divida, conforme

demonstrado.

4.1.1 Brasil nos anos 1980-1990: redemocratizacao e neoliberalismo

No Brasil, a manifestagdo desse processo se dd de forma bastante peculiar. Conforme abordado
no capitulo anterior, o final da década de 1970 representou um momento de reorganizagio, rein-
vengio e surgimento de uma série de formas de organizagio social, na medida em que abrandava-se
o controle repressivo do Regime Militar. Conforme explica a cientista politica Maria Gohn (2019),
tratavam-se de movimentos pela “anistia a exilados e presos politicos, movimentos advindos das Co-
munidades Eclesiais de Base, movimentos do novo sindicalismo do ABCD paulista e outras regioes,
movimentos populares de mulheres em bairros da periferia por creches ou de moradores por trans-
portes coletivos, ou por postos de sadde”. (Gohn, 2019, p.69). Além disso, a autora sinaliza também a
emergéncia daquilo que nomeia como os “Novos Movimentos Sociais”, ou seja, movimentos em luta
“pelo reconhecimento de direitos sociais e culturais modernos: raga, género, sexo, qualidade de vida,
meio ambiente, seguranga, direitos humanos, etc”.(Gohn, 2019, p.71). Se no final dos anos 1970 esses

movimentos organizam-se na sociedade civil em oposi¢io ao Estado militar, os anos 1980, como o
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inicio da transi¢o para a democracia, representam uma oportunidade para a consolidagdo dessas or-
ganizagoes e, principalmente, para a busca por formas de incidéncia destas sobre a institucionalidade
e a sociedade politica.

Assim, datam do inicio da década de 1980 a criagio de uma série de organizagdes de alcance na-
cional, em torno das quais estruturam-se as diversas lutas sociais emergentes, como a Anampos (Ar-
ticulagao Nacional de Movimentos Populares), a Conam (Centro Nacional de Movimentos Popula-
res), a CUT (Central Unica dos Trabalhadores), o MST (Movimento dos Trabalhadores Sem Terra),
bem como o recém fundado Partido dos Trabalhadores (PT). Como desdobramento de processos
abordados no capitulo anterior, consolida-se também nos anos 1980 o Movimento Nacional pela
Reforma Urbana (MNRU), trazendo de volta a superficie do debate puablico as discussdes iniciadas
nos anos 1960 e suprimidas pela ditadura, agora, em um contexto de grandes expectativas da concre-
tizagdo dessas agendas na administra¢io publica. Reunindo representantes da Associagio Nacional
de P6s Graduagio em Planejamento Urbano e Regional (ANPUR), técnicos de prefeituras, represen-
tantes dos movimentos populares, de organiza¢des nio-governamentais, Federa¢des de Sindicatos de
Arquitetos e de Engenheiros, posteriormente, o MNRU constitui também um Férum Nacional da
Reforma Urbana (FNRU), com vistas a uma maior incidéncia no debate legislativo (Formoso, 2007;
Souza, 2010a). No que se refere as CEBs e a Igreja Catdlica, a atuagio dessa institui¢io na pauta da
Reforma Urbana se intensifica também nos anos 1980, com a publicagio, por parte da CNBB, do
documento “Solo Urbano e A¢do Pastoral”, em 1982. No documento, a institui¢io se manifestava
publicamente contra a politica de remogio de favelas, denunciava a inadequagio do direito de pro-
priedade e a auséncia de uma legislagio que regulamentasse a fun¢io social da terra urbana. (CNBB,
1982).

Nesse cendrio, nio s6 as demandas da sociedade civil apresentavam-se de forma mais organi-
zada, em torno de movimentos e entidades, como também buscavam formas de fazerem-se repre-
sentadas no poder publico. Em outras palavras, com o retorno das elei¢des municipais e estaduais, o
processo constituinte e o movimento pelas “Diretas J4!”, ou seja, com o processo de abertura politica
— entendido como, em parte, resultante da mobilizagio desses grupos —, emergem demandas pela
participagio da popula¢do nos novos processos politicos e na transi¢io para a democracia. Isso se ma-
nifesta pelo langamento da série de candidaturas populares para o executivo e legislativo local (grande
parte delas, organizadas no PT), pelas administragoes municipais conquistadas por forgas populares
ainda nos anos 1980 (que serdo abordadas adiante), e também pela prépria incidéncia desses movi-
mentos no texto da Constitui¢do de 1988. Destaca-se, nesse sentido, os artigos 182 e 183, provenien-
tes da chamada “emenda popular da reforma urbana”, que recebeu a assinatura de cerca de 130 mil
eleitores, e garantiu na constitui¢io a exigéncia de Planos Diretores para municipios com mais de 20
mil habitantes, a fung¢io social da propriedade e o instrumento do usucapiio, entre outras medidas.
(Souza, 2010a).
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tuinte/>. Acesso em: 02/04/2024.

Assim, ¢ notdvel como, apesar do avango da agenda neoliberal mundialmente ao longo dos
anos 1980, no Brasil (e de forma semelhante em outros paises latino-americanos), nio sé essa “ra-
cionalidade” se instaura de forma relativamente tardia (sobretudo, a partir dos anos 1990), como
¢ também mediada por um processo de abertura politica no qual forgas populares avangam signifi-
cativamente com suas agendas e organiza¢do. Em outras palavras, o processo de redemocratizagio,
tendo sido permeado por todo esse processo de mobilizagio popular, ¢ marcado por um esforgo de
reinven¢io da democracia a partir de principios de justiga social e garantia de direitos, em oposigdo ao
que havia se estabelecido nos anos de autoritarismo. Nesse sentido, ¢ relevante observar como a Cons-
tituigdo de 1988 estabelece uma série de garantias sociais (como o estabelecimento do Sistema Unico
de Satde), de certa forma, na dire¢io de um “bem-estar social” nunca consolidado pelos governos
militares, atuando, 20 mesmo tempo, em dire¢io a descentralizagio administrativa e politica (contida
no novo pacto federativo), valorizagio do poder local e estabelecimento de Institui¢des Participativas
(IPs). Assim, buscando-se opor radicalmente aos governos militares, a coalizdo que esteve a frente do
processo de redemocratizagio incorpora a tendéncia da destitui¢io do planejamento tecnocritico e
da centralizagio administrativa, contudo, a partir de um contetido social progressista, buscando con-
ceber a “democracia como nova gramatica social”. (Santos, 2016).

Entretanto, esse processo se estabelece de forma convergente e a0 mesmo tempo contraditéria

com o avango do neoliberalismo sobre o pais. Ocorre que, em uma situagio de permanente insolvén-
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cia econdmica desde o final do periodo militar e progressivamente endividado internacionalmente, o
Governo Federal abre espago para a implementagio de reformas e ajustes, como aqueles apresentados
por Chossudovsky (1999) como componentes de uma dominagio pela divida. Os governos de Fer-
nando Collor de Mello (1990 - 1992) e Fernando Henrique Cardoso (1994 - 2002) foram orientados,
em grande medida, por determinagdes de seus credores internacionais (sobretudo o FMI), implemen-
tando uma série de reformas administrativas e econdmicas que avan¢avam na “desestatizagio”, retra-
¢ao de gastos sociais e, em alguns casos, terceirizagio de responsabilidades sociais para organizagoes da
sociedade civil, como foi o caso do “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”, de 1995. A
cientista politica Evelina Dagnino (2004) caracteriza esse processo como uma “confluéncia perversa”,
na medida em que se d4 a convergéncia de dois movimentos antagdnicos: i) um projeto democratizan-
te, baseado na efervescéncia dos novos movimentos sociais, na formagio de instincias de participagio
e nas conquistas da Constitui¢io Cidadi; e ii) o projeto neoliberal, baseado no enfraquecimento do
Estado e sua progressiva isengio “de seu papel de garantidor de direitos, através do encolhimento
de suas responsabilidades sociais e sua transferéncia para a sociedade civil”. (Dagnino, 2004, p.142).
Ou seja, o processo de descentralizagio administrativa e politica, os esfor¢os de destituicio da 16gica
tecnocritica do planejamento e a abertura de instincias participativas, acabam por servir a interesses
antagonicos aqueles mobilizados pelos atores sociais que estiveram na vanguarda dessas iniciativas.
No que se refere as pautas da habita¢io e urbaniza¢io de vilas e favelas, a agio do Governo
Federal foi, em grande medida, orientada por organiza¢ées multilaterais — especialmente, o BID e o
BM —. Os arquitetos e urbanistas Adauto Cardoso e Rosana Denaldi (2018b) demonstram que, du-
rante a década de 1990, em decorréncia do “vicuo” deixado pela extingio do BNH (em 1986), diver-
sos municipios recorrem a captagio de recursos junto aos organismos financeiros multilaterais para
viabilizar a provisdo habitacional e, especialmente, interven¢des em 4reas de assentamentos informais
— pauta que aparecia com protagonismo nas diretrizes do BM —. Os autores mencionam os casos
do Projeto Recife (Recife), do Programa Favela Bairro (Rio de Janeiro), do Programa de Saneamento
e Recuperagio Ambiental da Bacia do Guarapiranga (Sio Paulo), do Complexo de Alagados (Salva-
dor) e do Programa Alvorada (Belo Horizonte, que serd retomado no capitulo seguinte), todos eles
viabilizados por financiamentos do BID ou do BM, mediante atuagio das respectivas administragoes
municipais (Cardoso; Denaldi, 2018b) — e, frequentemente, contando com parcerias com ONGs
nacionais e internacionais para a implementagio das intervengdes —. Em face desse cendrio, o Gover-
no Federal, aos poucos, mobilizou-se para possibilitar uma atuagio de maior escala em conjunto com
as instituices multilaterais. A exemplo, o programa Habitar Brasil, criado pelo governo de Itamar
Franco (1991 - 1994), foi reformulado na gestio de Fernando Henrique Cardoso, em 1999, para
receber financiamentos do BID. Além disso, também na gestio FHC, foram criados os programas
Prosanear e Pré-Moradia, em 1995, e o Projeto de Assisténcia Técnica ao Prosanear (PAT-Prosanear),
em 1996, todos com apoio do BM (Cardoso; Denaldi, 2018b).
Assim, por um lado, estabelecia-se uma tendéncia de construgio de capacidades estatais para a
provisio habitacional e interven¢do em vilas e favelas a partir uma nova concep¢io, com maior prota-

gonismo dos entes locais e ndo mais vinculada ao principio “remocionista” e centralizador da Ditadu-
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ra Militar. Por outro lado, esse processo se d4 quase que completamente vinculado — e, em alguma
medida, pautado — por institui¢des financeiras internacionais, na medida em que as estruturas fede-
rais de planejamento e a capacidade de financiamento do Governo Federal haviam sido desmontadas.
Ressalta-se, ainda, que esses programas nio ocorreram sem que fossem contraidas dividas de curto
e longo prazo com essas institui¢oes, reproduzindo a légica apresentada por Chossudovsky (1999).

De certa forma, refletindo um contexto internacional de grandes transformagées, o processo
de abertura politica brasileiro ¢ atravessado por intensas disputas e contradigdes. Ainda assim, as for-
cas populares eos esforgos de reconstrugao da democracia a partir de uma perspectiva progressista fo-
ram capazes de lograr grandes avangos nesse periodo. Isso se deve, sobretudo, as experiéncias de poder
local, na medida em que as forgas eleitorais populares tiveram maior sucesso nas disputas municipais
(e, em alguns casos, estaduais) do que nacionais, em que prevaleceram forcas de direita.

A respeito desse processo, o economista e planejador Yves Cabannes”, em entrevista, afirmou
que havia um movimento simultineo, entre diferentes localidades do Cone Sul, de promogio da
descentraliza¢io administrativa, que possibilitou a emergéncia de tais avangos e inovagdes. Foram
expoentes desse movimento as cidades de Rosdrio (Argentina), Montevidéu (Uruguai) e Porto Ale-
gre (Brasil), que compartilhavam uma cultura politica e formagio cultural similar, mas ¢ possivel
identificar formas de descentraliza¢do emergentes naquele momento também no Peru, na Bolivia, e
em outros paises sul americanos. Para Cabannes, esse processo estaria incluido em uma estratégia ge-
opolitica dos EUA de, com o fim das ditaduras e regimes militares, minar o potencial de coordenagio
do desenvolvimento dos governos nacionais por meio da descentraliza¢do administrativa. Contudo,
esse movimento teria criado as “brechas” para que movimentos cidadios, de cariter transformador e
emancipatorio, se organizassem em torno de iniciativas de democracia participativa.

(...) a descentralizagio, que era um fendmeno latino americano [...], e que era importante
entender para a histéria do OP, porque vai trazer mais autonomia no territério local e recur-
sos adicionais, como foi o caso de Porto Alegre, com a Lei dos Municipios, que distribuia
o Fundo Municipal. [...] Sem entender esse contexto de descentralizagio nio podemos en-
contrar [as raizes dos OPs], tampouco [€ correto] dizer que os movimentos sociais sdo [os
unicos responsdveis, porque] existia uma vontade que eu diria que ¢ dos Estados Unidos, e
um modelo que queria quebrar os Estados, os governos centrais, e fragmentd-los. Eu diria
que [esse] foi um dos pontos benéficos da [...] [de maior influéncia na] descentralizacio,
no modelo latino americano, que comeca na Bolivia —- eu tenho escrito sobre isto [...] —.
[...] tinha um projeto politico dentro desse projeto politico, e foi uma espécie de fractura na
qual alguns governos locais e movimentos sociais em particular aqueles do Cone Sul, [...]
aproveitaram o espago para inventar esse modelo. (informagio verbal)”.

4.1.2 O nascimento do Orcamento Participativo

Conforme mencionado no capitulo anterior, 3 medida em que iniciava-se o processo de saida

75 Yves Cabannes ¢ um dos principais atores envolvidos com a difusdo internacional do OP, tendo atuado em iniciativas
de participagio popular no Brasil entre os anos 1980 e 2000 (especialmente em Fortaleza, Porto Alegre e Belo Horizon-
te), além de ter desempenhado um papel central no programa Urb-AL, no PGU-Alc (UN Habitat), entre outras organi-
zagbes internacionais. Como parte do projeto “Cartografia do Or¢amento Participativo no Sul Global”, realizamos uma
entrevista com ele que deverd compor uma publica¢io de mesmo nome.

76 CABANNES, Yves. Entrevista II1. [fev. 2023]]. Entrevistadores: Henrique Porto, Ana Isabel de S4 e Anderson Cha-
gas. Belo Horizonte, 2023. 1 arquivo.mp4 (1h e 23 min.).
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do Regime Militar, ainda no final dos anos 1970, os governos locais com perfil mais democrdtico gra-
dativamente abriram-se para a l6gica do planejamento participativo, conformando experiéncias como
a do PRODECOM, em Minas Gerais. Além disso, em alguns casos, a lgica participativa foi incor-
porada a discussio do or¢amento publico, como ocorreu nas cidades de Lages (SC), sob a prefeitura
de Dirceu Carneiro, do MDB, e Boa Esperanga (ES), na gestao de Amaro Covre, do ARENA (Souza,
2010a; Silberschneider, 2022). Evidentemente, tratavam-se de experiéncias limitadas em municipios
de pequeno e médio porte, mas que representavam embrides do que viria a se consolidar anos depois
como o Orgamento Participativo.

Com a virada da década e o retorno do pluripartidarismo, a formagio do PT representou a
aglutinagio de boa parte das for¢as e movimentos populares emergentes em torno de uma legenda
eleitoral. O economista Wieland Silberschneider (2022)” relata que havia, naquela altura, um debate
no campo popular a respeito da possibilidade de o PT ser o partido “implementador da luta pelo
socialismo”, o que, em termos programdticos, levava a ideia da constitui¢do de conselhos populares
em torno dos mandatos que o partido viesse a conquistar (mobilizando concepgdes da representagio
socialista de um “partido de vanguarda” ou dos sovietes, conforme apresentada a partir de Hardt e
Negri [2005] no capitulo 2). Havia, na década de 1980, uma grande circulagio de ideias e experiéncias
de poder local sobre como atuar na administragao publica em um processo de mobiliza¢io continua
das bases populares. Silberschneider (2022) ressalta também o papel do Instituto Cajamar na promo-
¢do desses debates em 4mbito nacional, e da figura de Celso Daniel (que se tornaria prefeito de Santo
André no final da década de 1980) dentro desse instituto.

O socidlogo Félix Sdnchez (2002), a partir da andlise de uma série de resolugdes, manifestos e
declaragoes do partido, de 1979 a 1991, argumenta que, naquela altura, o PT desenvolvia intensas
elaboragdes a respeito da compreensio de democracia, participagio e socialismo, que viriam a ser
bastante influentes na génese do OP. Para o autor, o PT teria se colocado no cendrio politico do pais a
partir de uma posi¢do critica  democracia liberal, “expressando a insuficiéncia e o elitismo do projeto
de democracia politica e as figuras em que ela se assenta: o cidadio como consumidor; o Estado como
provedor; a democracia organizada através de mecanismos de mercado; e os partidos regidos segundo
uma l6gica de concorréncia empresarial”. (Sdnchez, 2002, p.30). Assim, parte das discusses do par-
tido nesse perfodo estariam orientadas para a concepgio de mecanismos que tornassem possivel uma
verdadeira participagio politica da classe trabalhadora que nio se limitasse simplesmente aos proces-
sos eleitorais e que, como resultado, pudessem proporcionar uma mobilizagio prolongada por uma
verdadeira democratizagio da sociedade. Sinchez (2002) evidencia como a preocupagio do partido
excedia a mera formalidade democritica, estando voltada sobretudo para uma “democratizagio da
esfera politica, mas também a democratizagio da vida econémica”. Reforga-se, assim, uma posi¢io
do PT ao lado daqueles que constatavam uma crise da democracia liberal e representativa — como
exposto a partir de Santos (2016), Abdalla (2017) e Hardt e Negri (2005) no capitulo 2 —, mas que,

77Wieland coordenou a implementagio dos OPs de Ipatinga e Belo Horizonte, tendo sido uma figura chave deste de-
bate em Minas Gerais e no PT. Os relatos aqui apresentados em seu nome sio fruto do registro de uma fala sua realizada
no webindrio “Cartografia do Orgamento Participativo em BH: a perspectiva dos técnicos”, e transcrita para o livro
Cartografia do Orgamento Participativo em BH vol.I
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ainda assim, apostavam na prépria democracia como forma de ampliar esse horizonte.

(...) o partido deve atuar para refor¢ar em nossas administragdes aquilo que deve ser a sua
marca: a democratizagio do Estado, a efetiva participagdo popular com a respectiva criagio
de canais mais amplos possiveis.

(...) a defesa de uma esfera publica na qual a politica nio se restrinja a iniciativas estatais e
institucionais, mas que, ao contrério, tenha seu pélo dominante nas iniciativas surgidas na

sociedade.” (I Congresso do PT apud Sinchez, 2002, p.38)

Ja nas eleigoes de 1982, o PT conquista sua primeira prefeitura com o metalirgico Gilson Me-
nezes, em Diadema, no ABCD paulista, onde promoveu-se um processo de discussao do orgamento
aberto 4 populagao com maior contetido politico e organizativo em relagio as experiéncias anteriores.
Nas eleigoes de 1986, outras cidades de grande relevincia foram conquistadas pelo PT, como Fortale-
za (CE), com a prefeita Maria Luiza Fontenelle, e Vila Velha (ES), com Magno Pires, onde diferentes

modelos de mobiliza¢io e participa¢io popular foram postos em pritica pelo partido.
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Figura 37 - Recorte de jornal com noticia da vitdria eleitoral de Gilson Menezes em Diadema. Fonte: acervo da Fundagéo Perseu
Abramo.

A grande vitéria eleitoral do partido, contudo, se deu apenas nas elei¢oes de 1988, quando o PT
conquistou 36 prefeituras, entre elas, trés capitais (Sio Paulo, Vitéria e Porto Alegre), além de cidades
de grande expressio politica e econdmica (como Santo André e Campinas). Foi nesse contexto em
que a pritica de abrir parte do orgamento municipal para discussoes e delibera¢des ptblicas com foco
na mobiliza¢io popular espalhou-se pelo pafs, sendo adotada em 9 das 36 prefeituras do PT, além de
2 administra¢tes de outros partidos (Spada, 2014)”. O nascente Or¢amento Participativo — naquela
altura, ainda nio consolidado enquanto tal, e apresentando tipologias muito varidveis entre as dife-
rentes cidades — caminha entdo, para se tornar o “carro chefe” da agenda municipalista de esquerda,
nomeada dentro do PT como o “modo petista de governar” (Bittar, 1992).

A novidade que o Orgamento Participativo representou naquele momento levou
78 Conforme serd abordado no capitulo 6, os nimeros relativos ao levantamento de experiéncias de OP no Brasil sio
imprecisos. O levantamento feito por Spada (2014) considera apenas municipios com mais de 50 mil habitantes, além
de adotar um critério mais rigoroso para a defini¢do do que configura ou nio um OP, em relagio a outros levantamen-
tos. Por isso, alguns autores consideram, por exemplo, que haveriam 12 OPs ativos entre 1989 - 1992 (Sdnchez, 2002;
Fedozzi; Lima, 2016), discrepincia que permanece no nimeros referentes aos mandatos seguintes.
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a que ele se tornasse a base do discurso democratizante do PT. Isto porque a no-
vidade do OP p6s por terra a légica da iniciativa do planejamento participativo, ji
que a natureza do processo participativo deixava de ser consultiva e passava a ser
deliberativa. Isto validou o empoderamento dos setores populares, que estavam na
narrativa do partido, ao oferecer, como foco da participagio, o orgamento publico,
que ¢ a principal lei no 4mbito da gestdo democrdtica sobre a qual vivemos. Quer
dizer, todo ano, a elaboragio do orgamento representa a obrigatoriedade de toda e
qualquer agio que venha a ser executada pelo poder publico constar obrigatoria-
mente neste orgamento. Quando vocé coloca este processo sob apreciagio direta da
sociedade, vocé estd colocando, em tese, toda a gestdo sob essa apreciagio. (Silbers-
chneider, 2022, p.61).

Periodo: 1989 - 1992
Total de cidades adotando OP (11)

® Cidades governadas pelo PT (9)
® Cidades governadas por outros
partidos (2)

Amostra: cidades com mais de 50 mil habitantes, excluindo Brasilia

Mapa 4 - Adogédo do OP em municipios brasileiros (com mais de 50 mil habitantes) no periodo de 1989 a 1992. Fonte: adaptado pelo
autor com base em Spada (2014).

Tendo sido a experiéncia mais paradigmdtica — e aquela que consolidou o nome e modelo de OP
que passou a se conhecer mundialmente —, o OP de Porto Alegre se constituiu na prefeitura do
petista Olivio Dutra (1989 - 1992), a partir de um processo j4 iniciado anteriormente na cidade de
abertura da administragdo municipal para a mobilizagio popular. Na gestdo anterior 4 de Dutra, do
pedetista Alceu Collares, a discussio publica dos recursos municipais j4 estava em pauta, tendo sido
instituidos alguns mecanismos de fiscalizagdo popular do or¢gamento em didlogo com as associagdes
de moradores da capital gatcha. Fato é que, com a vitéria do PT nas eleigoes de 1988, o OP de Por-
to Alegre se destacou como caso paradigmadtico, justamente por contar ji com um debate prévio a
esse respeito, tensionado por um forte tecido associativo e uma tradigio politica progressista (Avrit-
zer, 2008; 2003). Conforme explica o soci6logo Luciano Fedozzi (2009), naquele contexto, a vit6ria
da chamada “Frente Popular” (como ficou conhecida a coalizio em torno da candidatura de Olivio

Dutra) suscitou um debate entre movimentos comunitérios e quadros do PT sobre como transpor
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as demandas populares e os preceitos da esquerda organizada para uma administra¢gio municipal.
A principio — como se pdde verificar em diversas outras cidades — prevaleceu a implementagio
de “conselhos populares” de inspira¢do marxista-leninista que, rapidamente, foram suplantados por
uma légica de “democratizagio do Estado”, estruturada por meio de plendrias regionalizadas de dis-
cussio e deliberagio sobre os investimentos puiblicos municipais, que vieram a assumir o nome de
Orgamento Participativo. (Fedozzi, 2009).

Sdnchez (2002) ressalta que o processo de Porto Alegre se consolidou nio por uma iniciativa
unilateral ou uma determinagio programdtica do PT, mas foi moldado a partir da intera¢do do par-
tido com o tecido associativo da cidade, sobretudo na figura da Unido de Associagoes de Moradores
de Porto Alegre (UAMPA), que ji havia cumprido um papel central nos mecanismos participativos
da gestdo anterior. Assim, o OP de Porto Alegre foi caracterizado por uma forte colaboragio entre
poder publico, partido e movimento comunitdrio, conformando uma proposta de maltiplas autorias,
fato que intensificou a colaboragio entre os atores envolvidos. Ainda assim, o autor ressalta que a for-
mulagio programdtica dos “conselhos populares” foi quase que inteiramente incorporada ao OP ao
longo de seu funcionamento, o que reforca o papel da discussio politica do PT, ainda que adaptada e

incrementada pela interagio com o tecido associativo. (Sdnchez, 2002).

Figura 38 - Imagem de uma plenaria do OP de Porto Alegre em 1992. Fonte: acervo da Fundagado Perseu Abramo. Disponivel em:
< https://acervo.fpabramo.org.br/>. Acesso em: 15/02/2022.

Fedozzi (2009) descreve da seguinte forma o funcionamento do OP, tal como concebido em
Porto Alegre:

O OP ¢ constituido por uma forma de co-gestdo que possui as seguintes caracterfs-
ticas: a) existéncia de regras universais de participagdo em instincias institucionais
regulares de funcionamento; b) um método objetivo de definigdo da aplicagio dos
recursos para investimentos, referentes a um ciclo de 24 meses entre or¢amentagao
e execugdo; e ¢) um processo decisério descentralizado em 17 Regides da cidade e,
a partir de 1994, também em seis Plendrias Temdticas.

O processo de participagio ocorre da seguinte forma:

1) Anualmente sio realizadas assembleias em cada uma das 17 Regioes e das 6 Ple-
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ndrias Temdticas (1 — Sadde e Assisténcia Social; 2 — Educagio, Esporte e Lazer;
3 — Tributagio, Desenvolvimento Econémico e Turismo; 4 — Desenvolvimento
Urbano e Ambiental; 5 — Cultura; 6 — Circulagio e Transporte).

2) Cada Regido e Temdtica elege os Conselheiros do Or¢amento Participativo (2
titulares e 2 suplentes, conforme votagio proporcional recebida pelas listas de can-
didatos) e os Delegados para os Féruns Regionais ou Temdticos. O nimero de dele-
gados eleitos ¢ proporcional a0 niimero de presentes na Assembléia de cada Regido
e de cada Temdtica. As assembléias sdo abertas a todos os individuos com idade a
partir dos 16 anos que possuem direito de votar e de ser eleito.

3) O Conselho do OP (doravante COP) retine-se semanalmente e ¢ a principal
instincia de negociagio das prioridades orgamentdrias. Anualmente, é aprovado
seu Regimento Interno que prevé as regras da participagio e de distribuigio dos
recursos. O mandato tem duragio de um ano com direito  reeleigao.

Metodologia de distribuigio dos recursos entre Regies/ Temdticas

A distribui¢do dos recursos de investimentos entre as regides decorre de uma me-
todologia complexa construida no decorrer do processo e baseia-se na aplicagio de
critérios objetivos, decididos pelos representantes e pelo governo no COP.

A metodologia prevé os seguintes passos:

1) Cada regido escolhe quatro prioridades setoriais (p. ex: saneamento bdsico, ha-
bitagio, pavimentagio e satde), que orientam o governo na fase de elaboragio do
orgamento. Além disso, as Regides e as Temdticas hierarquizam as obras e projetos
em cada setor priorizado (p. ex: na pavimentagio de vias de uma regiio, sio listadas,
por ordem, quais as que devem receber pavimento).

2) Selegio dos critérios: por exemplo, “caréncia em infra-estrutura e servigos”.

3) Atribuigdo de pesos relativos aos critérios (“caréncia em infra-estrutura e servi-
¢os” tem sido o critério que recebeu o maior peso desde o inicio do OP, expressan-
do a busca da eqiiidade na extensio dos bens e servigos).

4) Atribui¢do de notas especificas internas a cada um dos critérios.

5) A pontuagio obtida pela Regiio (oriunda da multiplicagio dos pesos dos crité-
rios versus as notas recebidas em cada Regido naquele critério) determina o percen-
tual de recursos a que ela tem direito em cada setor de atividade.

6) Os recursos de investimentos ganhos pela Regido sio destinados  realizagdo das
obras conforme a hierarquia definida pela populagio da mesma.

7) No final do ano, ¢ publicado o Plano de Investimentos (PI) contendo a lista das
obras e projetos aprovados para cada regido e também as obras que servem global-
mente a cidade.

Os critérios prevalecentes tém sido os seguintes:

1 — Caréncia da regido em determinado setor de infra-estrutura e servigos (nota
proporcional 4 caréncia da regido naquele setor)

2 — Populagio total da regido (nota proporcional ao nimero de habitantes)

3 — Prioridade setorial escolhida pela regido (nota proporcional ao grau de importincia

atribuida pela regido para os setores prioritdrios). (Fedozzi, 2009, p.45-46).
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Figura 40 - Ciclo do OP de Porto Alegre em 2002. Fonte: Fedozzi (2009).
Outro fator de destaque para o OP de Porto Alegre foi o seu reconhecimento internacional, na
medida em que o instrumento foi recomendado, na conferéncia Habitat II, em 1996, como uma das

“boas priticas de gestdo urbana”™”

— acontecimento, esse, fundamental para o processo de difusio
internacional do OP, que serd abordado no capitulo 6 —. Enquanto, no Brasil e em Porto Alegre, o
OP se destacava por sua capacidade de mobilizagio popular e democratizagio com contetido social
transformador, no plano internacional, valorizou-se muito sua capacidade de descentralizagio admi-
nistrativa e transparéncia, em linha com a agenda sustentada na conferéncia em questio.

Em paralelo ao caso de Porto Alegre, outras experiéncias interessantes se desdobraram, como as
de Sao Paulo, Santos, Campinas, Sdo Bernardo e, no contexto mineiro, a de Ipatinga. Assim como em
outras administra¢des do PT, a prefeitura de Ipatinga foi conquistada em 1988 por um metaltrgico,
proveniente do movimento sindical. O prefeito Chico Ferramenta promoveu um processo amplo
de diagnéstico dos problemas da cidade com a participagio da comunidade que, posteriormente,
participou da votagio e deliberagdo das prioridades de investimento (Silberschneider, 2022). O mo-
delo experimentado em Ipatinga e, principalmente, o aprendizado da equipe técnica e politica que
implementou o OP na cidade foram bastante influentes na experiéncia de Belo Horizonte, alguns
anos depois.

Quanto ao caso de Sdo Paulo, a caracterizagio desse OP na gestio de Luiza Erundina (PT -
1989 - 1992) ¢ controversa. Sinchez (2002), por exemplo, nio considera que chegou-se a efetivar um

OP nessa gestdo, que teria realizado apenas processos de participagio indireta. Para o autor, a capital

79 Em entrevista, Yves Cabannes ressaltou que o OP de Porto Alegre estava apenas entre as 40 “boas préticas”, e nio
nas 10 “melhores préticas”, entre as quais, por exemplo, estiveram os mutirdes de produgio de habitacio de interesse
social em Fortaleza. Ainda assim, a partir da recomendagio na Habitat IT, o OP de Porto Alegre alavanca grande visibili-
dade internacional, inclusive, a partir da promogio da pritica em sucessivos encontros internacionais.
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paulista apenas teria experimentado um OP efetivo a partir de 2001, na gestao de Marta Suplicy (PT).

Em todos os casos mencionados — com diferentes graus de sucesso e consolidagio — o OP se
destacou no ambiente poll’tico dos municipios em questio enquanto um instrumento inovador, mar-
cado pelo protagonismo da “cidadania ativa” e pela capacidade de “co-gestio”, como aponta Fedozzi
(2009). Vale ressaltar que, em suas principais ocorréncias no Brasil, o instrumento nio surge enquan-
to uma agenda pré-concebida da administragio municipal ou do PT, mas sim como resultado de uma
interagdo pedagégica entre poder publico e movimento popular — ou, sociedade politica e sociedade
civil —. Nesse sentido, a abertura da discussio orcamentéria para as demandas da populagio garante,
tanto a transparéncia dos processos administrativos para conhecimento da cidadania (em uma “poli-
tizagdo do or¢amento”, como coloca Souza [2010a]), quanto uma distribui¢io de recursos para dreas
historicamente desfavorecidas das cidades. Assim, o OP se mostrou como um potente instrumento
de promogio da “Justica espacial” e “inversio de prioridades” (Cabannes; Lipietz, 2017; Bogo; Silva,
2023), na medida em que quebra padrées de acumulagio e espoliagio urbana a partir da delegacio de
poder decisério para a populagio, sobretudo, as classes populares organizadas.

Assim, o OP se mostrou nio s6 um instrumento eficiente em termos de governanga urbana
e redistribui¢do, mas também uma ferramenta de didlogo e mediagio politica entre as gestdes mu-
nicipais que o aplicavam e a populagio de seus municipios. Ndo por acaso, o PT obteve expressivos
resultados eleitorais a partir da implementagio do OP, o que justifica a énfase dada pelo partido ao
instrumento naquele momento. Fedozzi (1997) ilustra bem essa situagio destacando um episédio da
politica de Porto Alegre:

A capitalizagio eleitoral do Partido dos trabalhadores advinda com o sistema do or¢amen-
to participativo, parece inquestiondvel na avaliagio dos meios politicos e jornalisticos de
Porto Alegre, a ponto de destacado vereador da oposi¢io (PPB, ex-PDS) ter classificado o
or¢amento participativo como um ‘projeto diabdlico” do PT, segundo o qual, conforme
afirmou um renomado colunista, um prefeito do PT “elege sem nenhuma margem de erro

o sucessor”. (Fedozzi, 1997, p.233)
Com o sucesso do primeiro “ciclo” de OPs (1989 - 1992), o instrumento continuou a se expan-

dir pelo pais ao longo da década de 1990, chegando a 29 experiéncias entre 1993 e 1996, e 62, entre
1997 € 2000 (Spada, 2014)¥.

80Ressalta—se,novamente, adiscrepincia dos nimeros entre diferentes levantamentos. Sinchez (2002), por exemplo,
aponta a existéncia de 36 OPs entre 1992 ¢ 1996, ¢ 103, entre 1997 ¢ 2000.

101



2

- “~y

4

Periodo: 1993 - 1996
Total de cidades adotando OP (29)

e  Cidades governadas pelo PT (13)

. ®  Cidades governadas pelo PT (26)
. mda}!es governadas por outros ® Cidades governadas por outros
partidos (16) partidos (36)
e Cidades que abandonaram o OP e Cidades que abandonaram o OP
(4) 12)

Amostra: cidades com mals de 50 mil habitantes, excluindo Brasflia

Periodo: 1997 - 2000
Total de cidades adotando OP (62)

Amostra: cidades com mais de 50 mil habitantes, excluindo Brasilia

Mapas 45 e 6 - Adogao do OP em municipios brasileiros (com mais de 50 mil habitantes) nos periodos de 1993 a 1996 e 1997 a 2000.
Fonte: adaptado pelo autor com base em Spada (2014).

E importante destacar, ainda, a existéncia de experiéncias de OP na escala estadual, ainda na
década de 1990, como aquelas que se deram no Amapd e no Distrito Federal, bem como a “Consulta
Popular”, que se desenvolveu no Rio Grande do Sul, governado pelo ex-prefeito Olivio Dutra, entre
1999 ¢ 2003.

4.2 Teoria do Planejamento

No imbito da teoria do planejamento, durante as décadas de 1980 e 1990, constata-se uma
intensificagio do movimento apresentado no capitulo anterior de criticas a ideia do planejamento
enquanto uma racionalidade instrumental advinda da modernidade, e de suas formas centralizadoras
e tecnicistas. Allmendinger (2017) argumenta que esse periodo ¢ marcado pela consolidagio do pa-
radigma pds-moderno no pensamento ocidental e, com isso, de questionamentos a alguns preceitos
da modernidade, como a possibilidade de se alcangar uma verdade objetiva, a no¢io de neutralidade
das técnicas, a ideia de interesse publico e, sobretudo, uma visdo sistémica da realidade, a partir da
qual tudo pode ser transformado em “abstragdes matemiticas” e, portanto, modificado e controlado
pela racionalidade instrumental ou cientifica. Assim, durante esse periodo, emergem interpretagdes
que buscam elucidar as falhas e os efeitos nefastos da 16gica moderna do planejamento, bem como os
“poderes ocultos” pelo planejamento, como € o caso do trabalho do israclense Oren Yiftachel (1998).

De forma semelhante, Allmendinger (2017) apresenta algumas prospec¢des emergentes sobre
como poderia-se conceber formas de planejamento “pds-modernas”, ou mesmo, adequadas a um
mundo pés-moderno. Esfor¢os nesse sentido estdo presentes no trabalho da australiana Leonie San-
dercock (1998) e do estadunidense Edward Soja (1997). Para Allmendinger (2017), ambos os autores
constatam o descompasso da prética do planejamento com as demandas e realidades de um mundo
progressivamente fragmentado e plural. Tal descompasso estaria ocultando a “possibilidade e dese-

jabilidade de cidades e sociedades multi-étnicas, multi-raciais e diversas” e, com isso, reforcando o
¢
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cardter anti-democrdtico e culturalmente hegemoénico do planejamento (Allmendinger, 2017, p.173
- tradugdo livre). Assim, Sandercock (1998) e Soja (1997) avangam em diregdo 4 incorporagio da
diversidade e da diferenca 4 teoria e pritica do planejamento, bem como nog¢des como justica social,
cidadania, comunidade, etc. Ainda assim, Allmendinger (2017) ressalta que, apesar da significativa
ampliagdo do horizonte do planejamento proposta por ambos os autores (com especial énfase para
uma politizagio e pluraliza¢io da prética) a proposta de um planejamento pés-moderno é pouco clara
no que se refere a seus procedimentos, sendo talvez mais adequada enquanto modalidade critica.
Algo que emerge de forma inequivoca, contudo, da reflexio pés-moderna, é a constatagio do
cardter anti-democritico e fechado das formas estabelecidas de planejamento. Nesse sentido, avangam
também algumas propostas de dotar o planejamento de maior abertura, flexibilidade e, principalmen-

te, capacidade de didlogo e compreensio mutua entre racionalidades distintas.

4.2.1 Planejamento Colaborativo/Comunicacional

Um desses esforcos estd contido na ideia de “planejamento colaborativo” ou “comunicacional”,
trabalhada pela urbanista britinica Patsy Healey (1993) e pelo estadunidense John Forester (1989).
Ambos os autores se apoiam nas reflexdes do filésofo alemio Jiirgen Habermas (1984), em sua criti-
ca a modernidade, bem como suas propostas para “repari-la”. Segundo Allmendinger (2017), dife-
rentemente de outros filésofos contemporineos, como Jean-Frangois Lyotard e Zigmunt Bauman,
a critica de Habermas a2 modernidade seria ndo na perspectiva de rejeitd-la, mas sim de reconstruir o
“projeto interrompido da modernidade”. Em outras palavras, Habermas nio rejeita a possibilidade
de se alcangar a “razdo” ou decisoes efetivamente racionais — tal como preconizado no paradigma
moderno —, mas ao invés de atribui-la exclusivamente ao conhecimento técnico, busca associd-la
ao didlogo e a construgio de compreensdes compartilhadas entre individuos, por meio da comuni-
cagio aberta e livre. Nesse sentido, Habermas (1984) estabelece a distingio entre o que denomina de
“sistema” e “mundo da vida”, de forma que o sistema estaria relacionado com a economia capitalista
e a burocracia administrativa, enquanto que o mundo da vida referiria-se as redes de agdo social e
compartilhamento de conhecimentos préticos. Nesse sentido, a tarefa da reconstrugio do “projeto
interrompido da modernidade” estaria contida em um esforco de se recuperar o espago do mundo da
vida dominado e subjugado pelo sistema e sua racionalidade instrumental. Para tanto, o autor sugere
o estabelecimento de condi¢des para um “discurso ideal”, orientado em dire¢io a “compreensdes in-
tersubjetivas e a coordenagio da agdo por meio da discussio e a socializagdo de membros da comuni-
dade”. (Allmendinger, 2017, p.246 - tradugio livre).

Allmendinger (2017), contudo, ressalta que as proposicoes de Habermas (1984) e sua con-
cep¢do de um “discurso ideal” seriam demasiadamente abstratas e distantes de uma realidade prtica,
o que teria motivado a formulagio de transposi¢des dessas ideias para dominios mais pragmadticos,
como o planejamento. Nesse sentido, ambos Forester (1989) e Healey (1993) buscam conceber no-
¢oes de planejamento que favorecam o mundo da vida e a racionalidade comunicativa, em detrimento

da concepgio do planejamento enquanto uma racionalidade técnica e instrumental. Ou seja, am-
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bos os autores partem de uma constatagio de que a atuagio dos planejadores, diferentemente do
que sugerem as proposi¢des tecnicistas, no estd assentada meramente sobre decisdes neutras e, pelo
contrério, lida constantemente com ambiguidades e incompletudes que os levam a tomar decisoes
politicas, o que geralmente faz prevalecer interess