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RESUMO

O trabalho tem como tema a participacdo em suasrdifies sociais e de inclusdo politica
enfocando o papel dos atores coletivos societaaanstrucdo de mudancas institucionais
democratizantes. Em uma abordagem interpretatizalifa-se o Movimento Nacional de
Reforma Urbana, desde a construcdo inicial da fplat@a de reforma urbana, e sua
rearticulagdo como Foérum Nacional de Reforma, counea rede mais estavel de
organizacbes civis e movimentos sociais, apontaed@ara a sua dupla orientacdo
(defensiva e ofensiva), associada a amplo repertgiacdo e a sua atuacdo no ambito
societario e institucional. O argumento analiticentcal do trabalho sustenta que o
Movimento Nacional de Reforma Urbana e seu suced&deum Nacional de Reforma
Urbana tém influenciado e incidido significativarteenpoliticas urbanas pd®80
(especialmente instrumentos legais) no sentidoudedemocratizacdo. Adicionalmente,
considera-se o perfil do Estado quanto a sua indiagle politica como fator interveniente
na extensao das reformas democratizantes, assusendae um perfil mais inclusivo
favorece avancos. Secundariamente abordam-se asmebtos da inclusdo politica nas
formas de organizacdo e de atuacao dos atoresvoslesustentando-se que nao ocorre o
comprometimento da participacéo no terreno da dadeecivil. O trabalho esta estruturado
em sete capitulos, incluindo a introducdo que a&ptasa construcao e objeto de pesquisa,
suas bases tedricas, argumentos analiticos e neg@loOs dois capitulos seguintes
correspondem a dois eixos complementares de retdééica. O segundo capitulo percorre
0 campo da teoria democratica contemporanea temdeista assinalar o alargamento da
nocédo de participacdo, destacando-se a perspatdivadicalizacdo da democracia sob
registros da participacdo, da deliberacdo e de somsincdes. Coloca-se em relevo a
complementaridade das formas de participacdo-datiba para o aprofundamento
democratico. O terceiro aborda os desenvolvimertostorno da participacdo social,
enfocando as teorias contemporaneas dos moviment@ss e a teoria da sociedade civil,
enfatizando-se a dupla logica de acdo coletiva elilemas relacionados a questdo da
institucionalizacdo Os capitulos seguintes delimit® por cortes temporais que se
associam a padrdes distintos do Estado quanto @ncuaividade, examinando a atuacao
do Movimento e do Férum e seus impactos. Assinuartq capitulo recupera alguns
antecedentes e examina o periodo da AssembléiaifQorie que constitui um cenario de
oportunidade politica e marca-se pelo avanco atlibao movimento de inclusdo de um
capitulo de politica urbana na Constituicdo Fedeéeal988. O quinto capitulo examina o
periodo entre 1989 a 2003 caracterizado pelo paéilusivo do Estado e tem como marco
em 2001 o Estatuto da Cidade, cujo conteudo e apé&wv pode ser em grande parte
atribuida aos atores coletivos em foco. O sexpitwla examina o periodo a partir de 2003
gue se caracteriza pelo perfil inclusivo do Estadmor inUmeras inovacdes institucionais
desde a criacdo do Ministério das Cidades e diuigsies participativas, pela construcao
de politicas urbanas e seus marcos regulatorioseassociam a influencia e intervencgao
do Férum. Apontam-se também contradi¢des e linm#éesonstrucdo destes avancos que se
conectam aos imperativos do Estado no periodo.cNiasideracfes finais destacam-se a
continuidade, a resiliéncia e capacidade de agé@aréiculacdo do Férum e o seu papel na
democratizacdo das politicas urbanas e, para akuas contribuicbes para o
aprofundamento democratico no sentido da irrigaigiesfera publica e da conformacéo e
fortalecimento de atores coletivos.

PALAVRAS-CHAVE: Democratizacéao, participacdo, sociedade civilus#o politica,
politica urbana, Férum Nacional de Reforma Urb&umCidades.
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ABSTRACT

This work addresses participation on its social g@atitical dimension focusing civil
society's actors role in the construction of ingiitnal changes characterized by
democratization features. In an interpretative agph, the National Movement of Urban
Reform is focused, from the initial building of theban reform agenda to its rearticulation
as National Forum of Urban Reform, as a more stabtevork of civil organizations and
social movements. The study points out Forum’d drantation (defensive and offensive)
associated to a wide collective action repertoiré & its performance in the civil society
and institutional domains. The core analytical amgot sustains that the referred
Movement and Forum have significantly influenced amervened on urban politics post-
1980 (especially on legal instruments) in the sesfsdemocratization. Additionally, the
study argues that the profile of the state conogrnpolitical inclusion is an intervening
factor to the extension of the reforms, as welltasssumes that an inclusive state favors
democratic progresses. Secondarily the work appesadhe effects of the political
inclusion on the collective actors' organizatiord grerformance. It also considers the
inclusion of the actors in the state does not daribe vitality of society civil. The work is
structured in seven chapters, the first two examgitwo complementary theoretical fields.
The first approaches contemporary democratic themlyates in the perspective of the
radicalization of the democracy, addressing paaiton, deliberation and their
conjunctions. It points out the complementarity drticipation and deliberation to
democratic deepening. The second approaches thelogevents on social participation
(contemporary theories of the social movementsthadheory of the civil society), being
emphasized the dual orientation of collective actiand the dilemmas related to
institutionalization processes. The following cleaptanalyses periods that are associated to
distinct inclusion profiles of the state, examinithg performance of the Movement and of
the Forum and their effects. The first period exaadiis the Constituent Assembly that
may be considered as a political opportunity contexthis environment the Movement
collective action resulted in the inclusion of arban policy chapter in the Federal
Constitution of 1988. The second period (1989 t63)ds characterized by the exclusive
profile of the state, and only in 2001 the Statatethe City was approved due to the
influence of the Forum, that also affected this taamtent. The third period is characterized
by the inclusive profile of the state and by ingtdanal innovations such as the creation of
the Ministry of the Cities and of participatory fitstions, and also by the formulation of
urban policies and their regulatory instrumentshwibrum’s incidence. The work points
out some contradictions and limits in processeseocted to the imperatives of the state in
the period. The conclusion’s remarks stand outctir@inuity, the resilience and action
capacity of the Forum and its role in the demozadion of the urban politics and, beyond,
their contributions for the democratic deepening.

KEY-WORDS: Democratization, participation, civil society, piaal inclusion, urban
policy, Férum Nacional de Reforma Urbana, ConCidade
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1. INTRODUCAO

A participacao social, sob os registros da acaetigal movimentos sociais e sociedade
civil ou, ainda, sob a rubrica dos novos canaipalticipacao institucionalizadéem sido
associada no campo da teoria social as potenadakdamancipatorias, de radicalizacao

democratica e de mudanca social.

Esse horizonte abrange possibilidades de influédom atores coletivos nos dominios
institucionais, incluindo os processos de formagagestao de politicas publicas. Neste
aspecto, nas reflexdes sociolégicas que se detgmonaxdes entre participacao e politicas
publicas destacam-se: o papel dos atores coletheosonstrucdo de novos temas e
significados que ampliam as fronteiras da poliéiggodem balizar novas politicas publicas,
com énfase nos seus instrumentos legais; as pdatiais inclusivas e de redistribuicdo de
poder entre 0s grupos sociais; 0s impactos em onefasmistas que reenquadram
premissas das politicas e as instituicdes e, aneg@rcussdées mais difusas no ambito da
cultura politicat Paralelamente, as possibilidades de influéncia imtérvencdo dos atores
societarios nos dominios institucionais apresergamem evidéncia nos debates
contemporaneos em torno da qualidade da demoaadeaaprofundamento democratico.
Neste campo, Santos e Avritz€002) apontam conexdes entre processos de inovacao
social - referidos as novas formas de associacébilizacdo e de atuagdo societéria — e de
inovacdo institucional como um elemento central perspectiva de democracia

participativa.

O ambiente das trés ultimas décadas tem apresembads desafios para a abordagem da
participacéo social — de suas formas de organizagd® acao coletiva -, bem como dos
horizontes de mudancas a ela associados. Nestddalirklexande(1995)ja apontava para

diversas mudancas nos ambitos econdémico, socid@icpok cultural que desafiavam a

'0s autores no campo dos movimentos sociais de famaia geral mencionam estas conexdes como Offe
(1985) e Melucci (1996), Gamson (1975) e Tarrow9@)9 Na literatura recente, encontram-se esfor¢os
especificos de abordagem do papel dos movimentaoslagéo as politicas publicas a partir de caso& ey
(2002), assim como em Scholsberg e Dryzek (2003@|rkan (2001); Bergeron (2007); Giuni e Passi (2007
ao lado de revisdes, como Meyer (2003).



imaginacgao socioldgica e redefiniam as agendasesggusa, inclusive no que se refere ao
privilegiamento das discussdes relativas ao apdaforento democrético.

Neste contexto, destaca-se a ampliagdo do numenpaides que constituem sistemas
democraticos, se considerados os parametros misiasalde democracia representativa,
correspondendo hoje a sua maioria a partir da ottartesceira onda de democratizagdo na
qual se inscreve o BragilA expansdo dos sistemas democraticos ocorre eatefma@
problematizacdo das insuficiéncias das democratiyais contemporaneas, como
retratadas nas “promessas ndo cumpridas da denadalacBobbio(1992).Ao lado disso,
autores no campo da democracia participativa ebelaliva em seus projetos de
radicalizagdo democréatica também questionam adidiéncias dos modelos elitista e
pluralista. Nesta linha, dentre outros autores, révar2001) aponta para uma “nova
paisagem da democracia” e para o alargamento dgbpokades de democratizacdo para

além dos arranjos formais da democracia represemtat

No ambito da participacdo tem se observado nasnagtidécadas a ampliacdo e
complexificacdo das formas de organizacao e de @géatva, como sustenta Warrgo01,
2002 remetendo a maior complexidade dos problemasisoei a maior diferenciacao e
pluralizacdo da sociedade. O tecido associativo semexpandido trazendo a cena
movimentos sociais e associagfes organizadas i gardiversas bases e plataformas
teméticas; articulacdes e redes de atores coletboepertorio de agdo coletiva tem se
alargado envolvendo ldgicas distintas e ndo nedassante excludentes, desde acdes na
linha do ativismo e da contestacdo, a atuacdo nmaistucionalizada, incluindo o

estabelecimento de relagbes cooperativas com ddesta

Outro eixo de transformacbes contemporaneas rséereao Estado, objeto de

reestruturacdes e de reformas sob varias premigssadelos e orientacbes, desde as
perspectivas neoliberais de reducdo de seus papgiss enfoques que privilegiam a
ampliacdo e a democratizacdo das relagfes enteldE® sociedade. Nesta Ultima
perspectiva, destacam-se novos arranjos institais@nderecados a participacdo ampliada,
cuja criacdo integrava a pauta de propostas desatmietivos, notadamente no bojo dos

processos de democratizacdo da Ameérica Latina.

2 Ver Avritzer (1996) sobre a discusséo da transitgfinocratica nos paises da terceira onda.



No que toca o contexto brasileiro das Ultimas d@ésadota-se a expansao e pluralizagéo da
sociedade civil, de suas formas de organizacdde® @agjetiva(TEIXEIRA, 2001; AVRITZER,
2009; GOHN, 2009)A trajetoria de transicdo democratica marcou-se ehergéncia na
cena politica de atores societarios que se mollizaarticulam constroem identidades
coletivas e espacos publicos. Esses atores emgreeaddes coletivas a partir de seus
projetos democratizantes enderecados ao Estadsuwaagelacdes com a sociedade, bem
como a inclusdo social e a ampliagcdo dos direieste modo, atuacdo e influéncia
desses atores sociopoliticos tém sido atribuidatargamento da agenda publica; o carater
descentralizante e democratizante da Constituigh®988 (CF-88) que se distende nos
marcos regulatorios das politicas publicas; assomoc a moldagem de desenhos

institucionais participativo§TEIXEIRA, 2001; AVRITZER, 2002; DAGNINO, 2002; PERRA E
AVRITZER, 2005; AVRITZER, 2009; GOHN,2009; MENICUCQE BRASIL, 2010).

A disposicédo de influir e de intervir no ambito tihgcional constitui um traco que se
apresenta no campo movimentalista, no caso braséepartir do percurso de construcao
democratica, superando o viés anti-institucioralista perspectiva da sociedad@sus
Estado presente nas légicas de acdo coletiva nextonautoritarid. A ampliacdo das
formas de inclusdo politica por meio da criacaddandétuices participativdsabre novas
possibilidades de incidéncia dos atores societ@assprocessos decisoérios, na confluéncia
de formas de participacdo, deliberacdo e repreg@mtaAssim, por um lado, como
mencionado, as instituicdes participativas que gkipticam no Brasil contemporaneo sob
arranjos diversos (expressivamente na esfera lecedcentemente na esfera federal)
constituem em grande medida expressdo das ageodatasas e sua incorporagdo nos
dominios institucionais. Por outro lado, essagtuigbes caracterizadas pela composicao
hibrid&® Estado e sociedade, canalizam as propostas e ageiod atores societarios, e

requerem o seu engajamento, apresentando novd®destativos as suas praticas.

Posto esse contexto, esta discusséo introdutéoimpEanha o percurso de construgcdo do
objeto e do desenho desta pesquisa, indicandocsaternos tedricos e empiricos. Neste

trabalho focalizam-se os atores coletfmse se articulam, se mobilizam e se organizam

3 Ver Doimo (1995) , Dagnino (2002); Alvarez et §&1D05); Avritzer (2009); Alonso (2009).

* Conceito construido por Avritzer (2008, p. 43)er&fo aos canais criados pelo Estado para a in@gfo
dos cidadéos e associagdes da sociedade civiefiberdcdes publicas. (idem, p. 8)

> Sobre os hibridismos presentes nessas instityigdedvritzer e Pereira (2005) e Pereira (2007).

® No decorrer do trabalho emprega-se o termo “aitstivo” em detrimento de outros termos como “agént
e “sujeito”, na trilha de autores como Touraine84,9p. 80, p.103, p.213, p.226) que intercambiasases
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em torno de sua agenda de reforma urbana: o Motangacional de Reforma Urbana
(MNRU), que constituiu uma ampla frente de mobilizacdopeoiodo da Assembléia
Constituinte e o Forum Nacional de Reforma UrbgRa&IRU), que o sucedeu e atua até o
presente, inclusive com diversas representactesntigsdes que o integram no Conselho
Nacional das Cidades (Concidades), criadeod

As amplas frentes movimentalistas, como o MovimeNazional de Reforma Urbana,

compareceram ao cenario da Assembléia Constitumbejlizadas em torno de propostas
democratizantes, de questfes relativas as polisiegsiais ou de plataformas tematicas.
Tais frentes resultaram relativamente bem sucedmdasincorporacdo, em diferentes
medidas, de suas propostas no texto constitucional.

Adiante, a partir do final dos anok80 constituem-se diversos foéruns societarios
tematicos, tendo o Férum Nacional de Reforma Urbana como aspilecursores e mais
atuantes. Os féruns societarios caracterizam-segrgtulacdo mais estavel de um amplo
conjunto de atores coletivos da sociedade civitlifierentes bases sociais, que tem sido
remetida & nocdo de refled tematizacdo de questdes e problemas, a fornuldea
proposicoes alternativas de politicas publicas sales instrumentos e o controle publico
tém sido apontados como a sua principal vocacatemuo-se traduzir em agdes coletivas
de cunho mobilizat6rio e contestatério, e em ouasas de pressionar a agenda publica.
(TEIXEIRA, 2000, 2001; DAGNINO, 2000; SCHERER-WARRE 1996, 1999; SILVA, 2001,
BRASIL, 2004,2005; GOHN, 2009; MENICUCCI E BRASIR010) Ao lado destes veios de
atuacao, a referida multiplicacdo de instancias ee ogortunidades de participacao
institucionalizada tem implicado a atuacdo dosrférem instituicbes participativas, por
meio de seus representantes, o que tem ocorriftarme evidente com o Férum Nacional

de Reforma UrbangSANTOS JUNIOR, 2009; BRASIL E CARNEIRO, 2009; MEDWCCI E
BRASIL, 2010)

Um dos fatores que justifica a relevancia do foeeses atores organizados em torno da

reforma urbana € sua presenca na cena politicanp® de duas décadas. De inicio, o

nocdes ao rearticular a dimenséo da acdo com diresmstruturais, refratando a perspectivas essmecise
voluntaristas ou estruturalistas. Conforme o auwiasuyjeito “é um ator porque opera em todos osigive)
suas ac¢des sdo acontecimentos” (idem, p.80; p.Zakbém Melucci (1992) e Cohen e Arato (1992), rdent
outros neste campo, empregam o termo nesta pdvspect

"Em torno de questdes como participacdo populaip-amabiente, saneamento; reforma agraria, pobreza,
género, direitos da crian¢a, seguranca alimentmirel outros. Ver o levantamento de Elenaldo Tedxei
(2001) sobre os foruns e frentes constituidas oad#de 1990..

g Na linha das redes, ver as discussdes de Sdhemeen (1996 ) e Gohn (2009).



Movimento Nacional de Reforma Urbana aglomera wangal base de movimentos sociais,
articulagbes movimentalistas, associacoes e aswestendo em vista influir no texto
constitucional. Sua forma remete a elememtass gerais da nocdo de movimentos sodiais,
dentre os quais o traco da informalidade, seu dedeal contornos ambiguos e difusos e o
carater conflitual ou oposicional que, contudo, méplica o descarte de uma ldgica de
atuacao propositiva. Na linha de Melucci (1996) goesidera os movimentos como forma,
as redes de interacdo e organizacao preexistaotéslo da construcdo de bases cognitivas
compartilhadas que se condensam na plataformdatengeurbana constituem os alicerces

para as agdes coletivas.

O Forum sucede o Movimento, reconfigurando suaeshaspartir de seus esforcos bem
sucedidos de inclusdo parcial de elementos da agefarmista n&F-88 tendo como um
dos alvos principais de sua atuacdo o aprofundanuerst avangos constitucionais por meio
do Estatuto da Cidalfe O FNRU constitui uma articulacdo de atores societariobates
organizativas heterogéneas - redes movimentalssasciacdes profissionais e académicas,
federacOes sindicais e organizacdes ndo-governaimédNGs) — e afirma-se como ator
coletivo a partir de seus processos de construedalehtidades e do reconhecimento

externo.

Nas duas Ultimas décadas o Férum tem atuado desdévéormas, a partir de logicas
defensivas e ofensivas, ou seja, tanto voltadas parconstru¢cdo de identidades e
tematizacdo de questdes, quanto enderecadas ar infils dominios sistémico$
empregando um largo repertério de acdo coletivae mpelui acbes de cunho mais
institucionalizado. Como revelam as andlises devaS{R001) e Brasil (2004), sua
composicdo heterogénea, a despeito de implicaroteareentos internos, sustenta esse
duplo potencial de acdo coletiva. Em relacdo M®RU, portanto, em que pese a
continuidade de tracos de informalidade, de pratd=liberativas internas e de contornos
relativamente difusos, ENRU se revela como uma forma de articulacdo relativdeneais
estavel como atesta sua continuidade.

° Ver as revisdes de Alonso (2009); Della Porta @D{2009) que tém em vista um esforco de sintase d
tradicGes contemporaneas e Gohn (1995, 2009),cdesta-se a relativa imprecisdo desta nogéo e assdw
correntes de teorizagdo. Esta discussao tedriéaspltorada no segundo capitulo.

19| ej Federal n°10.257/2001 que regulamenta o dapianstitucional da politica urbana.

! Nos termos de Cohen e Arato (199201) que postulam essa dupla légica de acdoosaatores da
sociedade civil contemporanea.



Tem-se em vista, primariamente, mostrar como esB®es coletivos por meio de um
amplo repertério de acéo colettf#m afetado as politicas urbanas federais nodsedé
sua democratizacdo, circunscrevendo-se a analseawncos referentes aos processos
decisorios e aos marcos legais e normativos dpstidigas a partir da Constituicdo Federal
de1988.

A democratizagdo é aqui entendida, sobretudo & plrtdiscussdo de Dryzdk996a, p
475-478)como inclusdo politica ampliada, referida ao aargnto das possibilidades dos
atores sociais influirem e/ou intervirem nos preossdecisérios:> Considerando as
desigualdades multidimensionais e estruturais oeiedades capitalistas democratizacéo
evoca especialmente a inclusdo dos segmentositr@imente excluidos das tomadas de
decisdo, correspondentes aqueles desfavoreciddserabilizados, ou afetados pelas
politicas ou por sua auséncia. Nesse sentido, asidarar as politicas urbanas, em seus
processos decisorios e marcos legais, os avancaurde democratizante remetem a
inclusdo politica desses segmenta desvantagem ou de atores que vocalizem e
representem as pautas de inclusao socioespacglasdimensdes do direito mais amplo a

cidade assim como do direito a participacao denticara

Correspondendo a um macroambito de intervencddcaubéo redutivel aos campos das
politicas econdmicas e sociais, as politicas ubararvém sobre a dimensao espacial que
se imbrica aos processos econdmicos e sociaigwgaial Em seus aspectos regulatorios e
redistributivos essas politicas incidem nos caydlgociais relativos a divisdo econémica ea

divisdo social do espaco, neste Gltimo caso refex@consumo coletiv.

No Brasil, a despeito da intensidade e rapidezrdogsso de urbanizac&o especialmente na
segunda metade do sécudX, historicamente a questdo urbana - em suas dimensde
regulatorias e redistributivas voltadas para o lestar social - ndo chegou a integrar de
forma conseqlente a agenda governamental até dadattal. As intervencdes do Estado
em seu Vviés desenvolvimentista resultaram em egwl os interesses do mercado,
propiciando a atuacdo especulativa do segmentoilidra e a acumulagcdo urbana sem

constrangimentos significativos, deixando a margemacesso aos bens e servigos urbanos

12 A nocao de repertério de acdo coletiva cunhadaliiyr(1978, 1995) refere-se a um conjunto limiadie
praticas aprendidas, compartilhadas e postas empagdneio de um processo de deliberagdo e escolha.
13Ver também Dryzek (1996b; 2000) e Faria (2010b).

% Sobre a producédo do espaco e sua relagdo comspescestruturais ver Castells e Lefebvre dentn@sut
autores da chamada escola marxista francesa e asteliteratura brasileira. Para a definicdo dopmadas
politicas urbanas, ver Brugué e Goma (1998: 18)-¢8dmbém Brasil (2004b).



a maior parte da populacdo das cidades. Em dec@rénm quadro socioespacial das
cidades brasileiras caracteriza-se pela periféi@zace metropolizagdo; pelo
comprometimento da qualidade ambiental, pela madeitdas formas de ocupacao
informal (notadamente as favelas); por dinamicas edelusdo e desigualdades
socioespaciais que se entrecruzam com desigualdadascondmicas de poder politico
entre 0s diversos grupos SOCI#BRASIL, 2004; BRASIL E CARNEIRO, 20)0 Esses

problemas constituem bases de reivindica¢cées degmantos sociais urbanos no periodo
autoritario e de construcao das propostas maisgénées no ambito do Movimento e do
F6rum, com sua plataforma consubstanciada em ilggs$ direito a moradia e a cidade,

funcdo social da propriedade e democratizagédathejamento e da gestéo urbanos.

Os déficits historicos de inclusividade socioesglagia distribuicdo extremamente injusta
dos 6nus e beneficios da urbanizacdo, conjugadogléficits de inclusividade politica no

século anterior, no minimo relativizam se ndo desitoem quaisquer apostas nas elites
politicas e burocraticas para a realizacdo de es$es coletivos e representacdo das

agendas dos diversos grupos sociais, sobretudteaqxeluidos ou vulnerabilizados.

No contexto autoritario, a despeito da criacao rgéas voltados para as politicas urbanas,
como o Banco Nacional de Habitacdo, as politicasogramas moldam-se a partir do viés
desenvolvimentista e dos tragos autoritérios, abstias e tecnocraticos do Estado, ndo
logrando enfrentar e intervir no quadro de desipidé e exclusdo das cidades brasileiras.

Em meados dos ana98Q sob premissas de reducdo do Estado associadmsefp@ao de
crise fiscal e ao ideario neoliberal, ocorre o das® dessas estruturas e programas
federais, inclusive na area urbana. A promulgagéordg8com seu tbnus descentralizador
amplia largamente os papéis e atribuicbes dos npimss com destaque para as questdes
relativas ao desenvolvimento urbano. Entretantdgogeno texto constitucional mesmo em
seu carater descentralizador ndo tenha desincunaidsfera federal (como também a
estadual) da atuagdo neste ambito, o esvaziamentiudcao federal aprofundou-se no
curso dos ano%99Q Isto se evidencia no tramite d& anos do Estatuto da Cidade e de
outros instrumentos regulatorios nesta area, emguencaso das politicas sociais (saude,
educacdo, assisténcia social e crianca e adoleycest marcos regulatorios foram
aprovados na primeira metade dos ab®80. Deste modo, a trajetéria do Estatuto da
Cidade requereu e envolveu extensas mobilizacGega@ciacoes no Legislativo federal por

parte dos atores organizados.



Com o governo do presidente Luiz In4cio Lula da&(Lula) iniciado en2003 a criacdo
imediata do Ministério das Cidad@d4CIDADES) assinala a entrada da questao urbana na
agenda governamental e a oferta de politicas ergr@s setoriais, em sintonia com
reivindicacdes dos atores no campo da reforma arlzanlongo dos and990a Além disso,

de forma mais geral foram criadas novas institiaggdarticipativas na esfera federal, ao
lado do redesenho institucional de outras, inclusie¥ campo das politicas urbanas como o
Conselho das Cidad€SonCidades e as Conferéncias das Cidades, nestes casosntambé

convergindo com a agenda societaria de reformanarba

Neste contexto, nas instancias de participacaonfonaluidos diversos representantes de
entidades vinculadas @&NRU, bem como alguns de seus quadros compuseram eequi
inicial do Ministério das Cidades, implicando novwadagacdes a partir das reconfiguracdes
das relacfes entre Estado e a sociedade e daaedtvadativistas no Estado. Partindo do
argumento central desta tese de que os atoresvosleio campo da reforma urbana tém
sido significativamenteesponsaveis pelos avan¢cos democratizantes niaiggsolurbanas
brasileiras nas ultimas décadas, uma questao niéeeade como o ambiente institucional
mais inclusivo - sobretudo a partir das novas tuigthes participativas - afetaria a
incorporagcao da agenda de reforma urbana. Poteacialas possibilidades de avancos e
inovagdes institucionais de viés reformista-demomate? Secundariamente, outra
guestdo emergente é se as novas possibilidadesldeionamento com o Estado
impactariam as praticas societarias e repertorioaco coletiva Deve-se esperar 0
comprometimento de sua autonomia e o0 “destino g&lade burocratizacdo e
institucionalizagdo ou, em outros termos, de calagdo e instrumentalizagcdo, com o
consequente declinio dos potenciais ativistas dosesa societarios e esvaziamento da

sociedade civil?®

Na linha dessas questdes, portanto, embora assumaste trabalho um viés sociocéntrico,
conferindo primazia aos atores coletivos e suagdtyando se descarta considerar o papel
de variaveis politico-institucionais. Mais espeasfnente, assume-se que o perfil do Estado
no que se refere as suas relacées com a socieniagtéLd tambémum fator relevante para

a abordagem da construcédo e amplitude de avargtisigionais.

! Destaca-se como uma das discussdes precursdeisia ferro das oligarquias” de Robert Michel<9([1]
1973). Com o foco em partidos politicos, 0 aut@oam a organizacdo burocratica a oligarquizagiooc
destino inevitavel. Nessa mesma direcdo, a litlematom foco nos movimentos sociais em suas diesen
correntes geralmente assume o destino de organizdp#ocratizacdo, e consequente rotinizacdo e
esvaziamento ou declinio dos movimentos.



As principais correntes tedricas conformam persgext polarizadas, privilegiando o
Estadoou a sociedade, iluminando um ou outro pélo como etdm modelador dos
processos sociopoliticos, inclusive no que seeedes processos de formacao de politicas
publicas, como sinaliza Skocp@989),*° o que nao significa, entretanto, desconsiderar a
sua influéncia reciprota Neste sentido, Zah(002) afirma que recentemente tem sido
dada uma maior atencao a interdependéncia entiddEstsociedade (ou Estado, sociedade
civil e mercado, assumindo-se o corte tripartiteenaasiano) e as suas relacdes, de modo
a alcancar uma compreensdo mais balanceada dosesgosc socio-politicos
contemporaneos. Nas perspectivas sociocéntricasp aeeste caso, a consideracdo da
influéncia reciproca entre Estado e sociedade ¢aiderelacdes permitiria avancar na
compreensao dos processos de organizacdo e moadizacietaria e de sua influéncia na
formacédo de politicas publicas, bem como na aberdados processos de consolidacéo

democraticad?®

Na propria literatura relativa aos movimentos sedagaa acado coletiva, o sistema politico-
institucional e o proprio Estado tém sido expldta em algumas formulacées como um
fator que influencia as formas de organizacao ertépos de acéo coletiva, bem como seus
resultados. De forma mais nitida, este enfoquepsesanta na nocdo de estrutura de
oportunidade politica(TILLY,1979; MCADAM,1992; TARROW,1983) que aponta para
diversas variaveis do ambiente, sobretudo do sisfaotitico institucional, dentre as quais
a abertura ou fechamento plality. Esta no¢cédo adiante ancora os esfor¢os de te@oizay
torno da mobilizacdo politiceéC ADAM, MC CARTHY E ZALD, 1999) que considera as

% Ver a discussdo de Skocpol (1989) que, na obrdeemdlica“Bringing the State back In’reivindica a
énfase no Estado, inclusive na moldagem dos progesgiopoliticos contemporaneos e problematizé® v
sociocéntrico nas correntes neomarxista e do mural democratico. Pode-se acrescentar nas persgecti
sociocéntricas as correntes de democracia patiidpa deliberativa que se contrapdem ao carater
fundamentalmente Estadocéntrico da corrente alitist

7 \er Cortes e Silva (2010).

'8 0 autor afirma que até recentemente a atencaglaides entre Estado e sociedade era marginainha |
das observacdes do autor, no campo do neoinstiaigmo notam-se esforcos como o de Evans (1996) em
sua a nocgdo de autonomia inserida referida a i@gerglativa do Estado e sociedade e a ampliagdo das
relacdes entre ambos, que ultrapassa a persp@aaiyariana de autonomia do Estado e de insulamento d
burocracia. Por outro lado, no campo neomarxiststata-se Offe (1996:67-69) que problematiza as
concepcdes tradicionais de um Estado forte, sobezasmutbnomo, considerando essas as premissas, assi
como racionalidade dos processos decisoérios dal&stwmo problematicas. Neste sentido, o autoravoc
arranjos institucionais que ampliem as formas thz&® entre Estado e sociedade. Ja na trilha dunrkhana,

de forma mais contundente tem-se em Emirbayer (18%iefesa de uma sociologia relacional ancorada na
perspectiva das redes. Na linha das redes decpslitier Moura e Silva (2008). Ver, ainda a revidéo
Chambers e Koptstein (2008) que indica seis petispscdas relagdes entre sociedade civil e o Estado
considerando a sociedade civil: a) como esferarge;pla)como suporte, na linha de Robert Putnarenc)
dialogo critico, na linha habermasiana de influgl)i em parceria, na linha de Archon Fung; e) aém
Estado, remetendo a sociedade civil global.



oportunidades politicas no conjunto de fatores@ados as agbes coletivas e a trajetéria
dos movimentos sociais ao lado das formas de a@géo e os processos de construgédo de

bases cognitivas compartilhad&sining).

Em enfoques especificos, Mey@003) salienta os efeitos reciprocestre movimentos
sociais e politicas publicaga a revisdo deAmenta e Young 1099) identifica diversas
caracteristicas do Estado como fatores que propicéa mesmo contribuem para a
emergéncia de aclOes coletivas e seus impactosuaistiais, dentre as quais a
descentralizacdo, vista como favoravel; a difeagé@m entre poderes que aumentaria as
chances de veto; a oferta de politicas que alaveagsas e a propria resposta as acoes
coletivas; dentre outros fatores

Kriesi (1999) e, jano campo da democracia deliberatiZayzek (1996a, 1996b, 2000) e
Scholsberg e Dryzek2007) destacam os padrdes exclusivos ou inclusivos dadgast
relacionados as condi¢cdes de emergéncia e deseneato de movimentos sociais, bem
como de seus efeitos e resultadb® caso de Kriesi(1999), a permeabilidade ou
inclusividade do Estado é considerada como variaeelado do padréo forte ou fraco do
Estado — sobretudo relativo a centralizacdo/desaigzaticdo. O autor indica que o perfil

fraco-inclusivo seria mais propicio a organizacdo nmmbilizagdo coletiva e ao

processamento das demandas movimentalistas.

Embora também considerando o perfil do Estado erslagdo com as formas de acéo
coletiva, Dryzek(1996a, 1996b, 2000gssim como Scholsberg e Dryzgk07),sinalizam
em direcdo distinta de Kriesi. Dryz¢k996a, 19960y considera quatro perfis do Estado
guanto ao padréo de representacéo de interessestamos exclusivo-passivos que vedam
ou minam as condi¢bes de associacao e organizaga@maledade civil; os exclusivo-
passivos que remetem ao padrao corporativo e imcayeenas os interesses no eixo capital-

trabalho, deixando a sociedade civil por sua padponta; os inclusivo-passivos que

Y Em obra distinta, Dryzek explora a nocdo de HEstadsuas caracteristicas essenciais, quais sejam: a
configuracdo em um conjunto de instituicdes; cdatde um dado territério e de sua populacao; o pdlm

e uso legitimo da forca, a tomada de decisGes @mdgar coletividade ao lado denforcementa busca de
soberania; a definicdo dos seus cidadaos e o ted@oentrada e saida de seu territério; a den@ocde um
dominio publico distinto do privado. Como caradccas associadas destaca que o Estado clamaarealiz
interesses da sociedade na medida em que ndo sdiorais”, mas uma construgdo sustentada por
justificacdes éticas e ideoldgicas, que implicaceitacdo de sua legitimidade pela sociedade. Outras
caracteristicas sdo o desenvolvimento da burogrdoisistema de impostos; sua operagdo a partimde
sistema constitucional e legal; seu reconhecimpatooutros Estados. (DRYZEK E DUNLEAVY, 2009, p.

4)
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aceitam os atores societarios emergentes e osivwiativos que mobilizam ou canalizam
atores societarios e o0s trazem para o Estado. Enpetspectiva, os Estados exclusivo-
passivos favorecem o florescimento de formas amtdems e de uma esfera publica
oposicional. Os Estados inclusivos — especialmeateersdo ativa — implicariam riscos de
comprometimento da vitalidade da sociedade cidib® potenciais de inclusdo politica que
se apresentam na esfera publica. A partir daséolulos grupos no Estado o autor destaca
também riscos de cooptacdo e instrumentalizacdde eobtencdo apenas de ganhos

simbalicos ou marginais.

Em relacdo a inclusdo politica, o autor efetuastirdido entre a enti@clusdo na vida
politica (via a dimensao associativa e esfera publicanelasdo no Estadgseja por meio
de partidos politicos, grupos de interesse, ford@segociacdo e de participacdo) que
coloca sob questionamento. Neste caso, argumergaaqunclusdo dos grupos em
desvantagem no Estado s é positiva sob duas émsdise houver a assimilacdo ou
articulacdo de suas agendas aos imperativos ddd%¢ase esta entrada nédo acarretar o
esvaziamento da sociedade ci@R(ZEK, 1996a, p. 482-496 Neste sentido, cabe destacar
gue, a partir de sua agenda de radicalizacdo datiwagrDryzek privilegia a sociedade
civil como lugar de democratizagdo, assim como ilpgia a atuagdo insurgente e
oposicional de seus atores, nao centrando suastaapags possibilidades de
democratiza¢do no ambito do Estado.

Assim, tendo como objetivo compreender a influéncia ediértia do Movimento e do
Forum Nacional de Reforma Urbana nos processosdatens e marcos legais das politicas
urbanas federais, no sentido de sua democratizapisiderou-se o perfil do Estado
referente a inclusividade politica, o qual varias miferentes contextos histéricospmo

fator intervenientaa producéo de avancos democratizantes.

Analiticamente, foram demarcados trés periodosictarizados por diferentes contextos e
correspondentes a perfis distintos do Estado mfesea sua inclusividad® primeiro

contexto, no percurso de redemocratizacdo, comelgp@ instalacdo da Assembléia
Constituinte em1986 até a promulgacdo darF-1988,com seus avancos em relacdo as
politicas urbanas. O periodo pode ser examinadamzadh nocdo de estrutura de

oportunidades politicas inscritas em um cenaridtipolde desequilibrios institucionais e

% Os imperativos do Estado referem-se as funcdeadas para a estabilidade, reproducéo e longevidade
Estado, tais como a ordem interna; as relagcbesnagte a politica monetaria. (DRYZEK, 1996a, p.)474

11



abertura do sistema politico-institucional, propi@ivocalizacdo das agendas societérias e a
acao coletiva, bem como a construcéo de inovagdéucionais e ampliacdo de direifds.

O segundo periodo parte da promulgacacEdo88até o inicio Governo Lula e2003
tendo como avanco institucional a aprovaca@eolido Estatuto da Cidade e a introducao
do direito & moradia no texto constitucional, emb@stes avancos ndo tenham se
desdobrado em outras iniciativas governamentais2e02. A despeito de diferencas
significativas entre os governos no periodo, aactes entre Estado e sociedade se
caracterizam, principalmente, por padrdoes de insetdo (DINIZ, 1997). Com o foco na
area urbana, pode-se considerar um perfil exclysagsivo de Estado ao longo do periodo,
com exceg¢do do processo da preparacdo da Conter@as Nacdes Unidas de
Assentamentos HumanosIABITAT 1), que pode ser interpretado a luz da nocdo de
oportunidade politica associada as agendas e pgessfiernacionais, configurando um

perfil inclusivo-passivo de Estado.

O terceiro contexto, demarcado pelo inicio do Govdrula, caracteriza-se por um perfil
de Estado inclusivo-ativo a partir da criacao daitmicdes participativas, e marca-se pela
retomada da atuacao federal no campo das politib@mas em sintonia com a plataforma
societaria de reforma urbana. Nesse campo, em imeipp momento tém-se, ainda,
amplas possibilidades de incluséo politica e dei$d@o no Estado associadas as conexdes e
compartilhamento de projetos democratizantes dgpoamovimentalista com do Partido
dos Trabalhadorg®T).

Como posto, o enfoque do trabalho ndo descartam@ndiédo relacional do Estado e
sociedade, mas coloca em evidéncia os atores &aogetseu repertorio de agdo coletiva e
os desdobramentos de sua atuacdo em mudancascingsgis no ambito legal. Tendo em
vista situar este tipo de abordagem, como indicpdo Silva (2001),? a literatura
sociologica brasileira marcou-se historicamente ypoa ampla prevaléncia da tradicao
estatista, enfatizando o Estado como principal tegemodelador dos processos
sociopoliticos, com a consequente primazia cordaaglinstituicdes.

ZLVer o emprego dessa nogdo de estrutura de opdatimipolitica em relagdo a este contexto em Brasil
(2004); e também em Menicucci (2003) MenicuccirasB (2010) sob a rubrica de “janela de oportutéda
politica”.

22 A partir de Nunes (1986).
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Na “contra-corrente”, nas décadas 1¥70 e 198(&s abordagens dos movimentos sociais
constituiram um eixo fértil de producéo no paisquamradas no esquema estruturalista-
marxista e especialmente sob as chaves de movimeciais urbanos e de novos
movimentos sociais, ressaltaram, sobretudo, o eram@bosicional e contestatorio dos
movimentos em relagdo ao Estado ou, de forma nmaplaa ao modelo econdmico.
Entretanto, a partir dos an@880 reporta-se 0 progressivo esvaziamento ou abandono
debate em torno dos movimentos sociais e acaoivaleido pela auséncia em cena de
atores e acgdes coletivas, e mesmo de reconfigigagiesuas praticas. Contudo, ecoando
nos anod99Q na trilha dos avangos constitucionais, enfatea-papel dos movimentos e
atores organizados como agentes de mudanca eadmaehas lutas pela democratizacgéo,
ja ganhando relevo a nocéo de sociedade civil riecada por Cohen e Arat1992) e 0s

debates no campo da democracia participativa betativa.

As novas instituicdes participativas criadas aipdds esforcos de mobilizacdo societaria
gue desembocam 1@xF-88 ao lado da chegada a partidos de esquerda nesngsvocais e
adiante no governo federal, capturam o olhar e ranmm deslocamentos tematicos
(GADEA,2010; BRASIL, 2007b).

Neste contexto, Gade&010, p.6) aponta para a preocupacdo com as praticas de
participacéo institucionalizadas e um perfil derdagem sob as chaves da participacéo e
representacdo, indicando a prevaléncia de enfoquesndo captam novas dinamicas
sociais, apresentando “atores desvinculados dandéweassociativa que os enquadra em
cenarios de conflituosidade politica e social.”mk@sma linha, Silv&001)aponta a hiper-
institucionalizacdo dos debates e a reducdo ddcipagdo a dimensdo e desenho

institucional, deixando escapar sua compreens@audi@ipacdo como construcao social.

Ao lado dos deslocamentos de énfases, a ampliag@sambpo das praticas participativas
tem implicado tensionamentos e impasses, assim coreoonhecimento da insuficiéncia

ou descalibragem dos modelos e recursos tedricos pampreensao desses novos
processos. Neste sentido, AvritZ2009, p. 3-11japonta para déficits tedricos na abordagem
da participacdo e alega a insuficiéncia da liteeatsobre movimentos sociais e acgao
coletiva, que ndo acomoda o0s elementos de pag#&ipantre Estado e sociedade civil,

assim como da literatura no campo da teoria derticardlitista que ndo comporta as novas

formas de participacdo. Indicando que a maioriaaldsres néo diferencia a participacéo
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das instituices participativas, remete, aindanhigiiidade da nocédo de participaCague
em seus registros sociolégicos enfatiza a dimens&osujeitos e como nocgdo politica

envolve a organizacao @ality em um principio participativo.

Este trabalho tem o foco nos atores coletivos, Barazas de atuacao e sua influéncia e/ou
intervencdo nos processos decisorios e marcossleigai politicas urbanas no sentido de
sua democratizacdo, seguindo sua trajetoria pos rmai duas décadas. Essa escolha
significa acompanhar o transito desses atores difitrentes “lugares” — da sociedade civil
e espacos publicos ao Estado e instituicbes paaticas — bem como identificar os
repertorios distintos de acdo. O enfoque escolkeidiventa dificuldades relacionadas a
subteorizacdo e as descalibragens mencionadassiireho que se refere a abordagem das
formas institucionais de participacdo. Confronta-s@mbém, com tensionamentos
relacionados as perspectivas polarizadas nas aggociais, implicando riscos de assumir
a sociedade civil como um pdlo essencialmente c8dUWDAGNINO, 2002), com a
sobredeterminacdo de um viés normafit@. construcdo do objeto de pesquisa e seu
desenvolvimento apdiam-se em duas vias teoricapaiiveis e complementares para o
enfoque pretendido: os desenvolvimentos no campeata democratica, especificamente
na linha dos tedricos democratas radicais e ag;@iesl socioldgicas contemporaneas de
abordagem dos movimentos sociais, agéo coletiegiedade civil, esta ultima, de fato, na
interface entre os dois campos. Esses campos chillmpar do viés sociocéntrico e
complementam-se ao iluminar dimensdes distintgsadicipacdo, dos processos sociais de

sua construcao a sua dimensao de inclusao politica.

Considerando-se os atores coletivos e como estsrahs politicas urbanas na perspectiva
de sua democratizagédo, as contribuicbes do campdentcracia radical iluminam os

diversosloci de inclusdo politica. Colocam em evidéncia as ferrda influéncia e

incidéncia dos atores nos processos decisoérios, sgu@associam a papeéis distintos
reservados a sociedade civil e a légicas distideaseu relacionamento dos atores da
sociedade civil com o Estado. As contribui¢cOesit@aatura dos movimentos sociais, acao
coletiva e sociedade civil iluminam a dimensdo essva dos atores, as diferentes
orientacdes e repertorio de acédo. Adicionalmergeggistros dos dois campos possibilitam

tematizar os processos de institucionalizacdo deipacao.

% A fluidez do emprego do termo participagéo sokligsrsos registros e correntes tedricas e algunsces
de sistematizacdo, como em Teixeira (2001) e Cu@wraili (1998).
24 Ver Silva (2001), Lavalle (2003) e Costa (1997).
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Os desenvolvimentos tedricos em torno das posialiéis de radicalizacdo democratica,
assim como os esforcos de teorizacdo em torno dessnmovimentos sociais que se
moldam a partir do contexto de efervescéncia maviatista dos ano$970 imbricam-se
em seus projetos de viés democratizantes e dédraragao social. As teorias participativa
e deliberativa entrelagam-se em seus projetos deliag&o, aprofundamento, e
radicalizacdo da democracia, ultrapassando os tmegislo elitismo democréatico e
distendendo as fronteiras da versao pluralistagmpal ser consideradas como um campo
unico e multifacetado de teorizacdo que se robeistepartir dos ano$990 na linha
deliberativa®® Nesse campo, como indica Far{a0o08), dentre outras divergéncias
apresentam-se dissensos quanto as diversas fornawcldsdo politica privilegiadas -

participacdo e/ou deliberacao - para alcancaremsdle radicalizacdo democratica.

Considerando o trabalho de Patenia®79) como precursor contemporaneo da corrente
participativa, apresentam-se duas chaves: o emtentld da participacdo como intervencéao
nos processos decisOrios — portanto, o aspdetisional -; e 0s seus potenciais de

aprendizagem e de transformacao dos individuospciadade e das instituicdes.

Tendo Habermagl989, 1997)como precursor e alicerce, as abordagens contémges na
teoria deliberativa assumem como nucleo a nocdodeldberacdo como um ato
intersubjetivo-comunicativo fundado na argumentagimonal e enderecado ao consenso
(HABERMAS, 1997, p. 30p envolvendo como elementos constitutivos a jesifido, a
publicizacdo, a reciprocidade,agcountalibitye a justica(FARIA, 2008). O autor postula
um principio de racionalidade mais ampla do quac#nalidade instrumental (associada
aos dominios sistémicos econémico e politico-msitinal) correspondente a racionalidade
comunicativa. Neste quadro tedrico, a acdo comtiméctem lugar no mundo da vida (e na
sociedade civil como sua dimensao instituciona3paiando-se a tematizacdo de questbes
e problemas que se amplificam na esfera publicdenbo alcancar e influir nos dominios
sistémicos e impulsionar sua modernizacdo e detwagao. Nesses termos, a democracia
remete aos fluxos comunicacionais “da periferiamacentro”, enraizando-se nos ideais de

soberania popular.

% Ver a revisdo de Hauptman (2003) em torno da aidaliberativa nos debates, cotejando duas visogs:
overlapingdas duas correntes ou da teoria deliberativa stgpldo aspectos da teoria participativa. Neste
trabalho assume-se a primeira perspectiva. Veréamib revisdo de Faria (2008) em torno dos debates e
participativos e deliberativos. Esta discusséo setinada no capitulo seguinte.
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A partir desses esforgos precursores tém-se, portdiferentes énfases: na dimensao
discursiva (na linha de Jirgen Habermas) ou nardiéme decisional (na trilha de Carole
Patemanj® Em relacéo a énfase na dimens&o discursiva, @estaque amplo debate na
corrente deliberativa tem implicado revisdes e Bgpas, principalmente no sentido de
mitigacdo dos requisitos normativos da deliberagée termos habermasianos. Nesta
direcdo, a nocao de deliberacdo tem-se alarga@o,emuiendida como forma de dialogo e
na perspectiva de acord®@OHMAN, 1996), quer no seu entendimento mais amplo

incorporando outras formas de comunicacdo e eXjwéBRYZEK, 2000; YOUNG, 2003;
MANSBRIDGE ET ALLI, 2010).

Uma linha de desacordo relevante para este trabafieoe-se aos diversdsgares de
democratizacdo. Neste aspecto, assim como WgoeR), Dryzek (1996b, p. 15yeconhece
uma ampla topografia: ndo apenas o Estado, masealade civil e também o mercado e a
esfera das relagdes internacionais cdow possiveis e desejaveis de aprofundamento
democratico. Porém, como ja mencionado, Dryzekové eservas as promessas do Estado
como lugar de democratizacéo e postula a sociedaitieomo locusprivilegiado. De fato,
desde os esforcos precursores de Habe(h®@2)esta énfase é compartilhada por outros
autores no campo da democracia radM@RREN, 2002, 2006; YOUNG, 2006; MANSBRIDGE,
1996) queprivilegiam a atuagcdo dos atores societafiwa do Estadaconvergindo com as
correntes dos movimentos sociais desde essa prdpc@o. O enfoque de tais autores
afina-se mais nitidamente com a perspectiva deddgde atuacdo defensivas assumidas
pela vertente dos novos movimentos sociais, quinialn a construgdo de identidades,
processos de organizacdo coletiva, tematizacaoudet@ps e constituicdo de espacos
publicos.(HABERMAS, 1981; TOURAINE, 1984; OFFE, 1985; MELUCQ996).

Os autores “deliberativos-ativistas” mencionados(DRYZEK, 2000; YOUNG, 2003;
MANSBRIDGE, 1996; WARREN,2002gdestacam, também, a dimensdo e oposicional, e a
atuacaccontra o Estadpaproximando dos esfor¢os de teorizacdo dos monosesociais

de McAdam Tarrow e Tilly2009), sob a rubrica de confronto politico. Em sua &mfao
conflito demarcam uma clivagem em relacdo ao ggvémento das formas discursivas e

deliberativas ancoradas no consenso, como em Habef®89, 1997),ressaltando

% Avritzer (2000) indica que ambas as dimensdessaptam-se desde a etimologia da palavra deliberacdo
" Expressdo empregada por FuagudFaria, 2010). Ver a discusséo efetuada por Fa@iag, 2010) sobre o
campo deliberativo e seus desacordos.
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repertérios de acdo contenciosos, como manifestad@écotes e outras formas de acdo
direta.

De Habermas a Dryzek, os potenciais de impactoistensa (neste caso nas politicas
publicas) traduzem-se pelas possibilidades conitiges de influénciala sociedade civil
nos processos decisorios assentadas na esferagpébli seu papel de ressonancia das
questdes tematizadas pelos atores societariose Mestido, Hendrick§007) situa estes
enfoques como macrodeliberativos, contrapostosnaiosodeliberativos que realcam o

aspecto decisional.

Desde Coheli1989),outros autores deliberativos assumem possibilglddancidénciaos

atores sociais no Estado, sobretudo por meio daicarriados para este finalidade
(AVRITZER, 2002, 2003, 2007, 2009; SANTOS E AVRITRE2001; AVRITZER E PEREIRA, 2001;
FUNG, 2004; FUNG E WRIGHT, 2001; GUTMAN E THOMPSORDO07) Estes tedricos apostam
nos potenciais de democratizacdo do Estado e remmbs potenciais destas formas de
participacdo de gerar modelos alternativos de ipatite de reduzir as desigualdades e
propiciar a inclusdo socialSANTOS E AVRITZER, 2001).Ressaltam o0s potenciais de
aprendizagem democratica e fortalecimento dos a&weietarios, como na formulacao de
empowered participationde Fung(2004). Ou, ainda, tendo a noc¢édo de instituicbes
participativas como elemento central, AvritZ8009,p. 9-11)sustenta que estes espagos
inserem a sociedade civil na politica mais ampéguperam a dimensao de base da
sociedade politica, restaurando conexdes entrelgamoliticos de esquerda; e alteram os
debates relativos ao desenho institucional a pd@tiénfase nas conexdes entre Estado e
sociedade.

Estas concepcodes, portanto, destacam a possileilidadntervencdo dos atores nos

processos decisérios por meio de canais institagode participacdo. Assumem, assim,
papéis e logicas de acao ofensivas para os atmet&ios; evocam um perfil colaborativo
de relagbes destes atores com o Estado e implicamrapertério de acdo mais

institucionalizado.

Outros autores, ainda, reivindicam e enfatizamraptementaridade das duas trilhas para
aprofundamento democrati¢COHEN E ARATO, 1992; COHEN E FUNG, 2004; HENDRICKS
2006; MANSBRIDGE ET ALLI, 20109, com destaque para Cohen e Fyago4) em sua

concepcao de participacdo-deliberativa, na conmunga dimensdo discursiva com a
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possibilidade assumida de intervencdo nos procedsuisorios Deste modo, os autores
prevéem o alargamento das praticas de participdetmerativa, com énfase na qualidade
das deliberacdes associada a esfera publica, ag8esie movimentos sociais, assim como
prevéem a criacao de formas de participacéo-dalivarcom maior impacto no exercicio
do poder, que se associa a novos desenhos inmtifigivoltados para a inclusdo dos

cidadaos nos processos decisorios.

Em consequéncia, nestas formulacfes considera-siplm papel — defensivo e ofensivo
— para a sociedade civil, a partir do qual se podensiderar as possibilidades de sua

influéncia, bem como de sua incidéncia nos procedsoisorios.

Nas interfaces de contribuicbes socioldgicas e dodeto habermasiano de acgéo
comunicativa, a teoria da sociedade civil de Cobefrato (1992 de forma precursora
acomodou légicas de acao defensivas e ofensivassforggos dos autores que sustentam as
duas trilhas de democratizagdo encampam essaalignigacéo em relacdo a acéo coletiva.
Ao assumirem as possibilidades de participacéoaerais institucionalizados, esses autores

distendem o escopo ofensivo previsto em Cohen ®Ara

Cohen e Arato reconhecem as tensdes e pressdes nsteumentalizacdo e
autoburocratizacdo que se apresentam no caso does aocietdrios ultrapassarem as
fronteiras do mundo da vida, buscando incidir amithios sistémicos, assumindo, assim, o
dilema michelsiano Tendo em vista essas tensfes, em seu projetsiadeapontam a
sociedade politica como elemento de mediacdo emtiociedade civil e dominios
sistémicos(ARATO E COHEN, 1996: 176-179ontudo, a possibilidade de uma atuacao
ofensiva conectada a constituicdo de canais ingiitais de participacdo também se esboca
nos desenvolvimentos dos autores. Neste sentidmaafi que uma questdo politica
essencial refere-se a “como introduzir espacosigashino interior do Estado e das
instituicbes econdémicas sem abolir os mecanismgadores da acao estratégica destes
dominios e estabelecendo uma continuidade com weda de comunicacdo social

composta de movimentos sociais, associacfes eggi@blicas” (idem, p79).

% A sociedade civil, concebida como autolimitadautdmoma, define-se como a dimenséo institucional do
mundo da vida, regida por formas de coordenagémcéle fundadas na racionalidade comunicativa e tendo
como condigdo os direitos civis basicos. A sociedaiil, nesta perspectiva, encampa as redes adeigt
associagdes, e 0s movimentos sociais consideradus @ “lado claro da agéo coletiva” (COHEN E ARATO,
1992)
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Em que pesem as criticas enderecadas a concepg@uziddade civil de Cohen a Arato
(1992) problematizada, dentre outros aspectos, em relagdeu alto teor normativo, 0s
desenvolvimentos tedricos dos autores distendemmadrqg tedrico habermasiano e abrem
caminho para reconstrucoésn ponto relevante na reinterpretacdo do quadidadeermas
pelos autores reside na distincdo que realizane entrivel e formas de coordenacao de
acado, correspondentes aos dominios sistémicosneuado da vida respectivamente com
formas de coordenacdo de acdo instrumental e coativd, e o nivel da acao
propriamente dita. Nesse sentido, sustentam quivessos tipos de acdo podem ocorrer
nos diversos dominios, abrindo-se a possibilidadaconada de introducdo de espacos

coordenados de forma comunicativa no interior dadsts

No ambito sociologico, as contribuicdes dessesresitapresentam-se desde o trabalho de
Cohen(1985) que implica uma inflexdo nos debates relativos raogimentos sociais. A
autora ja postulava a superacado da dicotomia toedicda agéo coletiva concebida como
instrumental-estratégica, que atribui aos tedricuste-americanos, ou expressiva-
identitaria, associada aos tedricos dos novos mentios sociais. Do trabalho emblematico
da autora a teoria da sociedade civil, aos esfargs recentes de HendrickZ06)que
retoma este debate, considera-assim, a possibilidade de um duplo papel dos store
coletivos contemporéaneos, de sua dupla l6gica en@gdo, configurando um amplo
repertdrio de acao coletiva.

A acomodacao de um repertorio mais amplo pode exgvadia, ainda, da virada realista
recente de um conjunto de expoentes deliberaiiM@NSBRIDGE ET ALLI, 2010). Para

além do entendimento mais abrangente da deliberagdm forma de didlogo e da
perspectiva de acordos em lugar dos consensosf@mesretém o elemento de justificacao
como nuclear e concedem permissao aos recursoslefiBerativos (mecanismos de
agregacdo de preferéncias, negociacbes e bargamiies antagonistas) em carater

complementar aos processos deliberativos.

A discussao colocou em evidéncia trilhas distioaslemocratizacado — de influéncia e de
incidéncia nos processos decisorios e marcos le§jaise considerar os dois caminhos de
participacdo-deliberativa encampa-se a perspedavaduplo papel e légica de atuacdo dos
atores societarios - defensivos e ofensivos; ceideos e colaborativos, contra e/ou com

Estado — considerando um amplo repertorio de aglagtiva.
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Essa perspectiva ndo se desvencilha dos dilemaisces rda autoburocratizagdo e
instrumentalizagdo que Cohen e Argt®92, 1996)reconhecem, mas oferece outros
registros para aborda-los, que trabalhos de Dryre¥69 e Scholsberg e Dryzgg007)
incorporam, distintos da perspectiva de ciclosrdogimentos sociais assumida de Tarrow
(1998) a Offe (1985, 1990).A partir desses enfoques tradicionais, as possaués de
inclusdo no Estado se traduzem necessariamentpgrela de autononfiae cooptacdo dos
atores coletivos ou, de forma mais ampla, a “mantenciada” dos potenciais ativistas e ao
consequente esvaziamento da sociedade civil. Avweeuestes enfoques nao captam de
forma calibrada os processos contemporaneos deipactio, de modo que as lentes
sociologicas centradas na trajetéria dos atores suds praticas em contextos histdoricos

com diferentes perfis de inclusividade do Estadiepocontribuir para esses debates.

O argumento central que orienta o desenvolvimergsted trabalho, ancorado em
contribuicdes dos dois campos teoricos referensiagdostenta ques atores coletivos no
campo da reforma urbanzor meio de um repertorio de acdo coletiva que leavearias
formas de acéo e atuacdo tém influenciado e inzitlad processos decisorios e nos marcos
legais daspoliticas urbanas brasileiras no sentido de suaodetizacdo. Embora se
argumenteque a influéncia ou intervencédo dos atores colstive producédo de avangos
institucionais ocorra nos diferentes contextos emados, afirma-se, contudo, que seu
maior ou menor grau também associa-se ao conteXtecp-institucional, particularmente
no que se refere ao perfil mais ou menos includv&stado. Nesta linha, assume-se que o

perfil de maior inclusividade traduz-se pela maxtensédo de avangcos democratizantes.

O recurso comparativo de trés periodos na pesg@Baite analisar a relacdo entre as
diversas formas de participacéo social, os paditéaglacédo entre Estado e sociedade e as

possibilidades de engendrar avancos institucia®munho democratizante e includente.

2 Destaca-se que tal quest&o da autonomia temes@atemente retematizada na producéo brasileaasn
processos de participacdo. Entendida nos term@exial (2007) como referida a capacidade de iadsi

de identidades, de propostas e de auto-regulan@entagautonomia nao significa o descarte de retacom
Estado ou no bojo dessas relagbes o seu comproemitira a cooptacdo dos atores. Nesse sentido,rewnfo
Tatagiba e Teixeira (2007, p. 229) a autonomiarméoacerca da qualidade dessas relacbes das grasnati
tradicionais ou democréticas e universalizantesdifetao diversa, pode-se considerar que a pari&gpnaas
novas instituicdes tensiona e reduz a autonomiaatines coletivos (AVRITZER, 2009), da mesma forma
gue limita em alguma medida a capacidade do Estado como ator independente a partir da “cess&nae
soberania” nesses espagos, como posto por AvetPereira (2005).
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Desdobram-se do argumento central algumas promssggcundarias, passiveis de serem
exploradas a partir o enfoque processual nos atmiesivos e suas formas de atuacao,

guais sejam

1. Os processos de organizacdo dos atores e @pedrio de acdo coletiva apresentam
uma relativa novidade e complexidade, sobretudodesorréncia das bases amplas e
heterogéneas que compuserarii®dRU e hojecompdem oFNRU. A atuacdo do Forum
marca-se pela dupla l6gica de acdo coletiva defens ofensiva; contenciosa e

colaborativa, empregando um largo repertorio de agéetiva.

2. A atuacdo dd-NRU em instituicOes participativas (amalgamada comamismos de
representacédo das entidades) demanda formas dg@tustitucionalizada, o que requer
maior organizagao e rotinizacdo das praticas. pEs@ss0o acarreta um rebalanceamento
dosloci, légicas e repertérios de acdo eRiRU. A atuacdo nestas instituicbes absorve
significativamente as energias dos atores sociaiplicando, ainda, tensionamentos
internos. Contudo, ndo subtrai a dimensao orgiwvéza suas praticas nos dominios da
sociedade civil, tampouco gera o comprometimengopiddenciais criticos e mobilizatoérios.
Ou seja, nao significa necessariamente a colorozadds atores coletivos ou o
desvanecimento de seus potenciais ativistas. Nm®§s0s complexos e contraditorios de
participacdo, uma possivel chave em relacdo aemdd associados a institucionalizagédo
parece ser 0s potenciais das praticas deliberatomsitores coletivos ou mesmo, em outra

formulacao, a reflexividade dos atores.

3. Com uma ampla participacdo e representacdo glaesgos vinculados ao Férum, o
Conselho Nacional das Cidad@oncidades)assim como as Conferéncias, possibilitam a
extensdo de suas praticas, o transito de suasspayieopostas e sualativa absorgéo.
Entretanto, essas instituicbes participativas naofiguram simples rebatimentos ou
traducbes desses atores que se institucionalizamsti@indo instancias de deliberacdo
(em sua dupla dimensao — decisional e discursiaaalizam e processam conflitos entre
projetos, valores e interesses distintos e antagérdos diversos segmentos por meio de
seus representantes. Nestes espacos, apresergarssde conflitos a partir dos interesses
privados, assim como feixes de tensionamentos dpeegentantes do governo e da
sociedade civil, que ndo constituem campos moootitiOu seja, 0s avangos associados a
agenda reformista e seu processamento sao coatiaslite estruturalmente limitados pelos
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imperativos do Estado (desde sua reproducdo aosramms econdOmicos) e pelos

interesses relacionados a acumulacao urbana.

5. Deste modo, embora se sustente que o perfil melissivo do Estado - evidente na
criacdo e funcionamento do Concidades e das Caowias ou, ainda, pela absorcao de
ativistas de reforma urbana na equipe inicial doidd@es - propicia maiores avangos
substantivos nas politicas urbanas e redtiming de seu processamento, problematizam-
se, também, os limites do Estado e apastakisivasem seus potenciais da realizacdo dos
projetos coletivos de incluséo dos grupos tradadimente excluidos. Nesse sentido, a troca
de Ministros com saida de Olivio Dutra (PT) e atdrale Marcio Fortes do Partido
Progressista (PP) acarretou paulatinamente a dasdguadros dBNRU e alguns revezes.

6. De forma mais geral, indica-se a contribuicdo FINRU para o aprofundamento
democratico em via de mao dupla de préticas decipagao-deliberativa: por um lado, no
ambito societario a partir da dimensao associatisdematizacdo de questdes e construcao
de novos significados e proposi¢cdes no campo damef urbana que irrigam a esfera
publica; por outro lado, no ambito das instituicpagicipativas, vocalizando e canalizando
as propostas reformistas e incidindo nos procedsosorios das politicas urbanas e seus

marcos legais.

Tendo em vista os argumentos enunciados, empreaedam esforco interpretativo, a
partir do enfoque centrado nos atores e suas @gsatiecorrendo-se a estratégia comparativa

entre os trés periodos definid@modelo analitico envolve:

1. A caracterizacdo das bases e formas de orgaonizigs atores coletivos, assim como a
agenda de reforma urbana que constitui a baseta@gnompartilhada e o lastro para as

proposicoes desses atores. Isso implica identificapertdrio das préaticas e acdes coletivas
nos diferentes periodos, considerando:l@s de atuacdo; as légicas ofensivas e/ou
defensivas, as orientacbes de acéo ativista/cantest e/ou dialdgica/cooperativa com o

Estado.

2. O reconhecimento dos contextos politico-institogis — especificamente no que tange o
perfil inclusivo ou exclusivo do Estado assumidomoo fator interveniente. Como
parametro de inclusividade, a partir de Fagoto rgR@010) toma-se a existéncia de

instituicbes participativas.
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3. A identificacdo dos avangos democratizantes mascos legais (desde @F-88 a
legislacéo infraconstitucional e resolu¢cdes nowaatido Concidades) que se associam a

agenda reformista, destacando essas conexdes.

Em relacio aos procedimentos adotados, como exposto, partideseuma revisao

bibliografica por duas trilhas complementares: agentes sociolégicas que abordam
movimentos sociais e acao coletiva e o0s debatederoporaneos em torno do
aprofundamento e radicalizacdo democratica, arpdei qual foram construidos os

argumentos analiticos que balizam o esforco ing¢apvo.

Para a abordagem tNRU e FNRUrecorreu-se, principalmente, a revisao bibliogeaé a
pesquisa documental que encorpam uma base robestadbs. Em relagdo a revisao
bibliografica foram identificadas diversas fontespdrsas. Estas referéncias encontram-se
em artigos produzidos por intelectuais e militaragantes nd"NRU* em grande parte
vinculados a academia e &@NGs; assim como por liderangcas ou participantes dos
movimentos. Encontram-se referéncias pontuaisacatudd=NRU e discussdes relativas a
agenda de reforma urbana tendo como pano de fundmaaizacéo brasileira; aos avangos
constitucionais associados amINRU em seu conteudo substantivo e em seus
desdobramentos para a esfera local; ao process@rdée e aprovacdo do Estatuto da
Cidade. Mais recentemente, destacam-se traballiwe soConCidades e, dentre outros
artigos que efetuam balancos da atuacad-MRU, Santos Jr(2007), com o foco no

primeiro mandato do Governo Lula , além de Mari¢a0@9)e Rodrigues e Barbo$2009).

Em outra frente, encontrase trabalhos que trazem informacgdes s sobre adatuEsses
atores, como em Bass(#004) ao focar no processo legislativo de tramite dattsh da
Cidade, ou que abordam o papel desses atores rsitGiote e na aprovacdo do Estatuto
da CidadgPINTO, 2007; SILVA,2003; CARVALHO, 2007; AVRITZER,009a; 2009b)pu que

o referenciam como novo ator e forma de organizgDA&GNINO, 2002; GOHN, 2009).
Destacam-se, ainda, duas abordagens mais sistas&in relacdo as logicas de
constituicdo como ator coletivo e de atuacao, atits por Silvg2002) e Brasil (2004,
2005), no primeiro caso acompanhando a sua trajetoriaeanos1990e no segundo até a

aprovacdo do Estatuto da Cidade. Neste contextocoafibuicbes especificas deste

%0 Maricato (1995, 1997, 1999, 2009, 2010); Santasod(2007a, 2007b, 2008, 2009, 2010), Saule Junior
(1997, 1998, 1999, 2010), Rodrigues (2005, 201®eiRd (1997, 1995, 2003), Ribeiro e Cardoso (2003b
Ribeiro e Santos Junior (1997); Grazia (2003); Ribe Grazia (1996, 2001); Grazia e Rodrigues (2003
Rodrigues e Barbosa (2010); Cardoso (2002,199 #yale (1995); Rolnik (1997), dentre outros.
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trabalho decorrem do enfoque analitico e abordageposta, ao lado da sistematizacdo
das bases bibliograficas e documentais relativdd@aaomento e ao Forum.

A pesquisa documental envolveu dois eixos de ezfor® primeiro - voltado para a
abordagem das bases e formas de acéo e atuacaésisticona pesquisa documental do
F6rum Nacional de Reforma Urbana e de entidade® dguiegram (plataformas, relatorios,
convocatorias, cartas de principios, documentosuwieo reivindicativo e propositivo,
dentre outros), resultando na coleta de uma basentental bastante extensa. Parte desta
coleta referente ao periodo a@1foi efetuada em pesquisa que resultou em trabalhos
anteriores, enquanto e2009 e 2010ealizaram-se novos levantamentbEm seu conjunto,

os documentos foram obtidos: a) por meio da ppe@@Eo em espacos publicos nucleados
em torno da reforma urbana; b) diretamente, porondei integrantes dBNRU; ¢) por
intermédio de pesquisa na internet. Neste Ultinsm,cdispde-se de um vasto conjunto de
documentos desde o propsite do FOrum, alimentado pela sua secretaria execydva
Federacéo de Orgaos de Assisténcia Social e Edned¢FASE) na década anterior), que
prové uma base substantiva de informacdes. Alésodigcorreu-se aos sitios das referidas
ONGs, e das articulacdes de movimentos ou associagfesmtegram a coordenacao do
FNRU: a Unido Nacional por Moradia PopulaMMP); a Confederacdo de Associacéo de
Moradore§CONAM) e o Movimento Nacional de Luta pela Mora(vNLM).

O Ministério das Cidades e o Conselho Nacional@idades constituiram outra frente de
pesquisa, tendo em vista a identificacdo dos a®agge podem ser associados ao Forum.
No ambito do Ministério, levantaram-se dados retatias politicas urbanas; as quatro
Conferéncias das Cidades realizadas deedg e ao ConCidades, centrando-se neste caso
nas atas de reunides degd04 até maio de010 Embora uma parte do material referente
as publicacdes tenha sido obtido a partir do Ménigt a maior parte foi pesquisada no
préprio site que disponibiliza atas das reunifes; relatorics aanferéncias, legislacao e

informacgdes relativas aos programas.

Para complementacdo da pesquisa, recorreu-sezagdal de entrevistas semi-estruturadas
com informantes-chayveintegrantes de entidades da coordenacad-NRU desde sua
organizacao inicial, todos com uma trajetoria esdéed marcante de militancia pela reforma

urbana. Foram realizadas cinco entrevistas: duaslideran¢cas movimentalistas com uma

31 Brasil (2004a;2004b;2005); Menicucci e Brasil (800
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representante da Unido Estadual por Moradia PogulamMP) e também da Central de
Movimentos Populares (CMR)um representante da Unido Nacional por MoradiauRop
(UNMP). Do segmento das associacdes profissionais estvavse a representante da
Associacao Brasileira dos Gedgrafos (AGB) na camad@o doFNRU. Do segmento das
ONGs as entrevistas foram realizadas, respectivameats, 0 representante d@OLIS e
com a representante dRASE até 2002na coordenacgdo dBNRU, sendo que ambas as
ONGs desempenharam o papel de secretaria-exe@divigdrum. Destaca-se ainda que
dois dentre os entrevistad@spresentantes da AGB e da FASBmpuseram a equipe inicial
do Ministério das Cidades, e trés (representardgivP, AGB e POLI$ sdo conselheiros
do Conselho das Cidad&s

A tese estrutura-se em cinco capitulos além dastaducao e das consideracdes finais. O
primeiro realiza uma revisdo nos desenvolvimen&agidos no campo da democracia
participativa e deliberativa, especialmente voltadoa os potenciais de democratizacao e
aprofundamento democratico, destacando os dehaesogaos seusci mais promissores;
aos papeis reservados aos atores da sociedades @silperspectivas de influéncia e de
intervencdo nos processos decisoérios institucior@isegundo efetua uma revisdo das
correntes contemporaneas que abordam os movimsotiss, voltando-se as logicas e
repertérios de acgéo coletiva e 0s processos déusishalizacdo que se conectam com a
inclusdo ou entrada dos grupos no sistema politgtitucional e no Estado. O terceiro
capitulo recupera antecedentes relativos ao cangaxitico-institucional e ao perfil do
Estado, situa as bases do Movimento de Reformandreale construcdo desta plataforma,
e analisa a emergéncia do movimento e sua atuac&onstituinte. O capitulo seguinte
parte da formacdo deNRU e percorre sua atuacdo na décadadde -indicando os perfis

do Estadoe edesemboca na aprovacado do Estatuto da Cidaden&atwaperfil do governo
Lula, o quinto capitulo acompanha as formas decatudo FOrum associadas aos avangos
na democratizagdo dos processos decisorios e mlagais. Seguem-se as consideracdes
finais que efetuam um balanco da atuacaBNRU ede suas consequéncias institucionais e,
ainda, dos desdobramentos das formas de atuac&ansgiiucionalizadas no préprio ator

coletivo.

%2 Nos dois primeiros casos a entrevista foi presénob caso do representante do POLIS foi por rdeio
skypee, nos casos seguintes mediante o envio das geegidr meio de correio eletrénico, resultando em
complementagbes posteriores em um dos casos. &selse que ficou a critério dos entrevistados easis

em outras cidades a escolha do meio de entretétdohe,skypeou email). Ver a lista dos entrevistados em
anexo.
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2. DEMOCRATIZACAO, PARTICIPACAO E O PAPEL DOS ATORE S
COLETIVOS SOCIETARIOS

As mudancas nas ultimas décadas no ambito globahtre as quais o alargamento e a
complexificacdo do repertorio das formas de acetiva, as reconfiguragbes do Estado e
o delineamento de novas relagcbes entre Estadoiedade - tém desafiado os campos da

teoria social.

O contexto de polarizacao da guerra fria nos 4A68 e 1970narcou-se, em especial, pela
efervescéncia de novos movimentos sociais e detieetp de projetos radicais, que
fertilizaram desenvolvimentos teoricos balizados mieais de mudanga da ordem social e
politica. A década da980 evidencia-se como um periodo de inflexdes. A quaos
regimes socialistas do leste europeu e o estabwdat da democracia - considerados seus
parametros minimalistas- na maior parte dos p#isas lado do triunfo do capitalismo
liberal e o revigoramento dos mercados, estimulamnimaginacdo dos teoricos.
Implicaram distopiagALEXANDER, 1985) ou, alternativamente, heterotopi¢@ANTOS,
1989).

Nesta direcdo, observa-se a ampliacdo e o revigmtammdos debates em torno das
concepcdes de democracia e da qualidade democ(@AsaOS E AVRITZER, 2002 a
configuracdo de uma agenda tedrica de radicalizdgdoadicdo democratica moderna que
descarta a perspectiva de substituicdo da ordeentagmas tem em seu horizonte as
possibilidades de aprofundamento democraif&RIA, 2008). No ambito destes debates
problematizaram-se nao apenas o0s limites dos agama democracia liberal
contemporanea, como também o modelo elitista asd@mio estreitamento da participacéo

e na reducao dos ideais democréticos sob premisiastas’”

O campo da teoria democratica mostra-se fértil eras soorrentes de democracia
participativa e deliberativa, que se apresentaerrativamente & concepgéo elitista e a
posterior vertente pluralista. A despeito das difieas, ou das divergéncias nas énfases da

3 Ver essa discussdo e o panorama da mencionadaséxpam Warren (2002).

3 Ver Pateman (1989); Avritzer (1994a, 1995a) e SaatAvritzer (2002). Warren (2002, p. 681) aporita n
apenas para as perspectivas de alargamento das d#aocraticos, como argumenta que estes podem se
realizar mais do que no passado, sustentando umirajude crescimento de expectativas democraticas

combinado com o crescimento de oportunidades deipagéo, que desenha um novo terreno de teonzaga
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participacdo ou da deliberagdo como fundamentomaesdo politica, como posto por
Faria (2008), sobressaem-se as interfaces entre ambas e asirfisrfluidas entre esses
campos tedricos, configurando o terreno da demiacradical®® As vertentes convergem

ao assumir as possibilidades dprofundamento democratico para além dos limites do
elitismo, ao reconhecerem diverdosi de democratizagdo, bem como ao enfatizarem o
papel dos atores societarios nos processos, codecgtassim, a dimensdo da participacao

social com a dimenséao de inclusao politica.

No curso dos processos de (re)construcdo demacnaticBrasil, os atores organizados
reivindicaram, dentre outras pautas, a participag@oprocessos decisorios. Impulsionaram,
assim, a criagdao e multiplicagdo de arranjos ungbhais participativos que possibilitam
sua inclusdo e o experimentalismo democratico adygéo e gestao de politicas publicas.
(SANTOS E AVRITZER, 2002; DAGNINO, 2002Estes processos tém desafiado e irrigado os
desenvolvimentos na teoria democratica, bem comwads;des de abordagem da acao
coletiva, dos movimentos sociais e da sociedadk eiwolvendo também novos desafios

para os atores envolvidos.

A partir do argumento analitico desta tese de gM&RU e 0FNRU por meio de diversas
formas de atuacdo incidem nas politicas urbanasilgigmando a democratizacdo dos
processos decisorios e instrumentos legais; e deamxtensdo desses avangos associa-se,
também, ao perfil do Estado quanto a sua incluaded trés questdes orientam a revisao
realizada neste capitulo. Tendo como chave a p#igpede democratizacdo e
aprofundamento democratico, a primeira questageefe as formas de inclusao politica
privilegiadas nas diferentes correntes teoricagegpectivamente, as possibilidades dos
atores societarioinfluenciaremou intervirem no ambito institucional. As duas outras
guestdes sao derivadas remetendo as possibilidadéstado configurar-se como um locus
de democratizacdo e ao papel atribuido aos ato@lesvos societarios, 0 que evoca 0sS

dilemas das formas de participacéo-deliberativiétutsonalizadas.

O capitulo estrutura-se em quatro secles, partdaexame das correntes elitista e

pluralista tendo em vista situar e pontuar as ragte avancos das teorias participativa e

% Ao referir-se aos democratas radicais, Warrengap8itua neste campo autores de ambas as correiges
como, Benjamin Barber, Iris Young, Habermas, Jealne@ e Andrew Arato, John Drysec, dentre outros. Em
Faria (2008), tem-se referéncias a Bohman, Gutm@hampson, Benhabib, Fraser, Fung, Joshua Cohen,
dentre outros. Ou seja, tém-se autores da cordefiteerativa, participativa, bem como os chamaddsidos

da diferenga, associados a perspectiva de demaaatical, que preserva compromissos na linha aléate
critica.
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deliberativa, que serdo tratadas respectivamentesepdes a parte; seguindo-se as
consideragoes finais.

2.1. O estreitamento dos ideais democraticos no neld elitista e as insuficiéncias do

pluralismo

A concepcao elitista de democracia consolida-sartr plo pos-guerra e afirma-se como a
perspectiva hegemonica a partir do pds-guerra,oat@uestionamentos vigorosos nas
Ultimas décadas em relacdo ao seu carater formadsteito, que subtrai os lastros

normativos presentes nas abordagens do sétXI3® Ancorada em premissas realistas e
no reconhecimento da complexidade crescente dasdades modernas, essa vertente
assume o estreitamento do ideal de soberania papdks praticas de participacdo politica
reduzidas ao processo eleitoral, sob o mote de otidagdo da democracia e

governabilidade. A ampliacdo da participacdo é idenada ndo apenas como contraditéria
ou irreconciliavel com a complexidade das sociesladedernas, como se desalinhava de

seus fundamentos morais e normativos.

Weber define os contornos da tradigéo elitistasedlo Schumpetéi942)afirma-se como

0 seu principal expoente. Considerado o contextandmo do século anterior, Avritzer
(1995, p. 6)sublinha em Weber e Schumpeter o questionamentlatzio entre democracia

e socialismo, ao lado de um ponto de partida simdissentado no realismo politico e na
contraposi¢do as teorias classicas de democraniguas premissas relativas a soberania
popular. O questionamento weberiano da nocdo teraoia popular realiza-se em
contraposicdo a proposicdo de Marx de abolicAdoeparacdo entre o trabalhador e os
meios de producdo e de administratadleber problematiza esta proposta e sustenta a
separacao entre trabalhadores e meios de produgécadministracdo como inevitavel e
inscrita em um processo mais geral de racional&clurocratizacdoNEBER, 1997, p.
258).

% para esta discussdo, ver Avritzer (1995, 19960R80Pateman (1992) que recuperam as perspectvas d
Rousseae de John Stuart Mill.

370 foco de contraposi¢bes no artigo é notadameritdamifesto Comunista”, que Weber (1997, p. 264)
ressalta como “confissdo de fé” e um documentofgbiad” que teria como ponto central a conquista do
poder politico pelos trabalhadores e, a partinaeestado de transi¢do, a configuragdo de umaiaséoc
livre de individuos.
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O enquadramento da concepcéo weberiana de denades®nha-se desde suas assercdes
acerca da crescente complexidade das sociedadegrmasde dos processos de
racionalizacdo e burocratizagcdo como tracos esderamnte constitutivos da modernidade.
Neste processo, entrecruzam-se capitalismo e Estaderno, o primeiro dependendo da
ordem que o segundo pode oferecer por meio da tEpacidade de coercad/eber
apresenta o Estado moderno conformado pelo seuatapaacional e organizacao
burocrética, apoiando-se em um sistema juridicmmnat no qual se fundam bases de sua
legitimidade. O autor preconiza a necessidade dantia a autonomia do Estado,
requerendo-se o distanciamento de seu aparatorbticocdas pressdes da sociedade —
dissociada do Estado — sob o risco de ameaca angdibdidade e a capacidade de
consecucdo de metas raciofai€ontudo, Neve€007, p. 38-3yassinala que Weber anteviu
os riscos do excesso da autonomia da burocradanam que esta, de fato, governaria por
meio das rotinas administrativas, alinhavando c@woloicdo o controle da politica e o
fortalecimento do parlamento, sem 0s quais se @pia@sam riscos para as democracias.

Sob as lentes weberianas, nas sociedades modecoagpiexas, o Estado e a democracia
estdo embebidos em um processo mais abrangenéeidealizacdo, ao qual se associa a
tendéncia irrevogavel de burocratizacdo. Wé¢bas7, p. 256afirma que a democracia, “em
todos os lugares onde é uma democracia de grandeglo§, € uma democracia
burocratizada. E precisa ser assim”. E, ao indagar-que significa a democracia, Weber
(1997, p. 253pinaliza que esta pode significar uma infinidadedisas, mas que “em si, ela
significa sO isso: que nao existe uma desigualdadeal de direitos politicos entre as
vérias classes da populacdo”. Ou seja, estreitaredo de soberania popular e a inclusdo
politica reduz-se a generalizacao dos direitogipodi de constituicdo dos governos.

Em linhas gerais, na concepc¢ao weberiana, as jlaksiles de participacéo restringem-se,
por principio, aos mecanismos de representacatralei confinando a democracia ao
Estado e ao sistema politico-institucional, o qwédencia claros limites quanto as
possibilidades de construcdo do bem comum e as Hadegitimidade democréatica.

Schumpeten1994, p. 242)pavimenta esse caminho ao fundamentar o ententtinuzn
democracia como um “método politico”, ou seja, camno determinado tipo de arranjo

institucional para a se chegar a decisdes politegislativas e administrativas. Em sua

38 Ver Weber (1978, 1992, 1994).
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obra, publicada no contexto da segunda guerra,n3uttier {994) propde-se a construir
uma teoria realista delimitando a no¢édo de demicracpartir do questionamento das
abordagens classicas dos séciagBl e XIX , das quais subtrai os liames entre democracia,
bem comum e vontade geral. Suas objecfes em relgdomcdo de bem comum se
apresentam desde a afirmacao de que “ndo ha beomtamequivocamente determinado

gue 0 povo aceite ou possa aceitar pela argumentaci&nal.” (idemp. 321)

O autor coloca em questdo as premissas de racladalindividual referida aos assuntos
publicos, apontando para o senso limitado de @&@dice a “completa auséncia de critica
racional” do “cidaddo médio”, e para a sua tend€ni@ ceder aos impulsos irracionais,
indicando seu desinteresse e despreparo para ieigzepio em tomadas de decisdo. O
“cidaddo comum” € apresentado como facilmente nmgdnel pela propaganda e grupos
(politicos e econdbmicos) que o exploram a partiseles interesses. A irracionalidade do

cidaddo comum é posta como problema e riSS@HUMPETER,1994, p.313-314)

Tendo em seu pano de fundo as preocupagdes ca@aitatsmo, sua visao conflui com os
debates em torno da sociedade de massa que sdiampla partir do periodo entre as
guerras e assumem premissas de massificacdo,onatidade e alienacdo politica da
populacdo, sublinhando os problemas das formasotdinacédo e 0s possiveis riscos para
as instituicdes politica@VRITZER: 1995; 2009) Destaca-se, ainda, que as abordagens dos
movimentos sociais na primeira metade do séculovesgem com a perspectiva

schumpeteriana ao ressaltarem a irracionalidadeaeaber disruptivo da acao coletiva.

A partir do esgarcamento efetuado por Schumpgi@®4, p. 321 dos vinculos entre
racionalidade dos cidaddos e a politica, sua soluginsiste no estreitamento da
participagdo, reduzindo o papel dos cidadédos ado@im dos governos e circunscrevendo a
racionalidade a um atributo das elites. Ao demid conceito de democracia, o autor
confere primazia a eleicdo dos representantesagnarfio as decisdes, sustentando que o
papel do povo é formar um governo e “a democraigaifca apenas que o povo tem
oportunidade de aceitar ou recusar agueles queerrgom”, constituindo-se no “governo
dos politicos”. Em consequéncia, afirma que o “étado democratico € um sistema
institucional para tomada de decisGes politicas,qnal o individuo adquire poder de
decisdo mediante uma luta competitiva pelos votosleitor’. Uma indagacgéo é de como e
sob quais bases cognitivas o cidaddo, considerash® ©btuso e desinteressado para 0s
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assuntos politicos, exerceria seu poder de escahmercado politico das elites que o
representar&g.

Portanto, desde os alicerces da vertente elitstanclusdo politica restringe-se aos
mecanismos de competicdo politica via representagi&os especificamente ao voto,
circunscrevendo o debate aos fundamentos de uaiizacio das regras e dos arranjos
institucionais requeridos no jogo eleitoral. Neseggstros, reduzem-se as possibilidades de
participacdo e do numero de participantes na paléj especialmente sob argumentos que
apontam para o despreparo ou desinteresse da angaod a participacao; para os riscos de
sua ampliacéo para a governabilidade e para asidade de relativa autonomia do Estado
para governar. Assim, para Helth87, p. 168)tem-se no elitismo a estigmatizacdo do
cidaddo, tachado como isolado e vulneravel, namempeom um papel limitado, mas

“retratado como uma intrusao indesejada no proadssomada de decisbes”.

As limitagbes desta corrente tém sido largamentatigadas por autores em distintos
campos de teorizacad(AHL, 1965; 1985;HABERMAS, 1976; OFFE E LENHART,984;
PATEMAN, 1992; HELD, 1987, WARREN, 2002; NYLEN; 2B0AVRITZER; 1996; TEIXEIRA,
2001; SANTOS E AVRITZER, 2002; FUNG, 200@dgsde seus fundamentos . Dentre os criticos,
Habermag1976)ja levantava objecfes quanto a concepg¢éo denteggtde na perspectiva
elitista e problematizava sua justificagdo. Nesthaa, Held (1987, p. 165)juestiona se um
voto ocasional de fato legitimaria um sistema it critica o carater oligopdlico e viés
tecnocratico dessa concepcdo. Avritged96) problematiza o esvaziamento da nocéo de
democracia de seus substratos éticos de igualdadeséo das elites como portadoras de
uma racionalidade monoldgica, ndo necessariameobtwergente com 0s interesses
coletivos. Também Santos e AvritZ@2002, p. 46)indicam a insuficiéncia do modelo em
relacdo a representacdo de agendas da pluralidga@tores sociais e questionam se as
eleicbes esgotam os procedimentos de autorizag@&aos procedimentos de representacéo
esgotam a representacéo da diferenca.

39 Embora se descarte a discutir os desenvolvimeato&os posteriores na tradicéo elitista, notaise o
esforco de Downs (1999) tem em vista a compatidgio entre democracia e racionalidade individual,
associando a segunda a pressupostos instrumeefaisdos a adequacdo entre meios aos fins e éaldigi
maximizacao dos beneficios que o sistema politomtepferecer. Nas abordagens de Weber e Schunjpeter
se desenhava um cenario pautado na légica de neencadcompeticdo das elites pelo poder, e na velsao
Downs, o0 custo da conexdo entre elitismo e raddadé individual, conforme Avritzer (1995a) é a
economizagdo da politica reduzindo a democrad@giéa competitiva e adversarial da economia.
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Weber e Schumpeter apostam exclusivamente nas gigernantes e nos partidos
competitivos e, portanto, na realizacdo da demaxrastritamente por meio do sistema
politico-institucional e arranjos de representaglédoral, restringindo o papel dos cidadaos
ao voto. A despeito dos autores assumirem preswgads realismo politico, indaga-se se
estas apostas apresentam-se realistas, consideaandesigualdades em suas mudltiplas
matrizes nas sociedades capitalistas. Em relag&mdagem das relagbes Estado-sociedade
e a formacéao das politicas publicas, sob as |atitegas 0 modelo derivado aponta para a
racionalidade da burocracia na realizacdo de métadetivas”, em um Estado

desejavelmente insulado das pressdes societarias.

A vertente pluralist? - que ganha relevo em meados da décadaode -, constitui
esforcos no sentido de suprir as deficiéncias oldatelitista e de ruptura com algumas de
suas premissaBm linhas mais gerais, marca-se por seus comproses cunho analitico,
guer no campo das politicas publicas, quer na algerd das democracias contemporaneas,
destacando-se a pretensdo do estabelecimento de‘temn@m democratica empiricd?,
voltada para a abordagem do funcionamento da dewiacre seu papel no

desenvolvimento da sociedade.

De forma geral, de acordo com Scholsh@a®s, p. 149)um ponto central nesta tradicdo é
o reconhecimento da base empirica e experiencigllutalidade moral e politica e o
desenho do engajamento politico em torno da difareRestringindo-se a abordagem a
Dahf*? - como um dos principais teéricos pluralistasdidam-se os avancos em relagéo ao
modelo elitista, que constitui a principal conteferéncia em sua obra. Seus
desenvolvimentos partem do reconhecimento da plade de interesses e de premissas de
multiplos determinantes da distribuicdo de podem ema perspectiva de poder
desagregado e descentrado a partir dos diversp®gue competem entre EDAHL,
1956)

Tais fundamentos j& se encontram no seu estudaiempdém o emblematico tituloXho
governg”’(DAHL, 1965). Esta andlise enfatiza a presenca de grupos desags, diversos e
competitivos, buscando exercer influéncia nos meae decisérios e de formacdo de

politicas locais, em um jogo de alinhamentos eddrgs. O préprio governo, em que pese

“0 Para revisdo do pluralismo, ver Scholsberg (2008)recupera as raizes do pluralismo no inicicédale;
as abordagens subseqiientes e as diversas conemtesporaneas do neopluralismo e pluralismo oritic
*I Held (1987, p. 170) que indica esta auto-refeeédok autores no campo pluralista.

2 para a revisdo da obra de Robert Dahl, ver BaiByayboke (2003).
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um papel de mediacdo dos conflitos na arena pliéipresenta-se de forma descentrada e
horizontalizada, dentre o rol de interesses emuthsahl(1965) sustenta a distribuicao
difusa de poder entre os diversos grupos, assungueoocorreria a sua neutralizacao
reciproca em face da légica competitiva, em respastpreocupacoes elitistas de excesso

de demandas associada aos riscos para estabitidaderatica.

Os avancgos na recodificagcdo da nog¢ao de demogacem da restauracéo de parametros
normativos e de qualidade para as praticas denmasatDahl (2001, p. 97)afirma que
“usamos a palavra democracia tanto para nos nmef@sia um objetivo ou ideal como a uma
realidade que € apenas a consecucao parcial dgeteva’. O autor distingue a nocdo de
democracia, que reserva ao ambito normativo, texwino chave a “responsividade do
governo a todos os cidadaos, considerados comsigomasuas preferéncias”, da nocao de
poliarquia, que remete aos “regimes relativameaten¢ompletamente) democratizados”,
considerados os eixos de inclusdo e de competigfiicas:> Neste sentido, uma ruptura
com o elitismo, na andlise de Avrit28e96, p. 116xonsiste na rearticulacdo do idealismo e
realismo, invertendo a relacdo da formulacédo scleteniana: a questdo problematizada
nao é o idealismo, mas o fato de as democraciaalodoncarem o ideal democratico. Uma
segunda cisdo refere-se as bases de legitimidadeyajperspectiva de Dahl se estendem,
associadas ao processo de discussdo anterior i68esleUma terceira inflexdo € sua
afirmacao de que a cultura politica e a convergédeivalores constituem o suporte para o
sistema democratico, referindo-se a anterioridahe, relagcdo a politica, do consenso
subjacente sobre a politica que a condiciona e hegivesem o0 qual os sistemas
democraticos ndo se sustentariarElL(D, 1987, p. 176) Um quarto corte refere-se a
interposicdo de grupos intermediarios entre os mwge os cidadados, divergente das

premissas de isolamento e fragilidade politicaidad&o médio.

Dahl (1956) sustenta que apenas as eleicdes regulares e dorapeto lado de partidos
competitivos, embora essenciais, por si s6 ndogasm® 0 equilibrio democratico,
levantando questdes em torno do controle sobrevesrigos e lideres. Embora considere as
eleicbes como forma de controle, ele também at@logi grupos organizados o papel de
controle. O direito de definir e controlar a agepdalica e o direito a informacao referente

as diferentes alternativas nos processos deciss@iosapontados entre os requisitos para

*3Ver Dahl (1997, p. 31).

33



alcancar decisbes voltadas ao interesse comum.isdéegia de mdultiplos minorias ou

grupos e sua competicdo estabeleceriam o tdnuscdética

No inicio dos ano0$970,Dahl (1997)desenvolve a no¢ao de poliarquia, evidenciandaige
preocupacdo com o0s processos de transicdo e deolidag8o democratica. Duas
dimensdes sdo associadas a tais processos: apagéi ou inclusdo politica, por meio da
representagcdo como mecanismo de autorizacao entl®lep e a oposi¢cao ou contestacéo
politica, que remete a competicdo politica. Ele wm vista o ideal democréatico de
responsividade e, nesta direcdo, reitera que osd@od devem ter oportunidades de
formular, expressar e ter consideradas suas pnefa@* Ao apresentar o
desenvolvimento econdmico dentre as condigcesgopodiarquia, o autor antevé limites de
seu modelo no caso das sociedades caracterizadas fgoes desigualdades

socioecondmicas.

Dentre os critérios de democratizacdo D@01, p. 99-112)jnclui a autonomia para as
associacOes. O associativismo independente, enteseuss, refere-se aos partidos, lobbies
e grupos de interesses, para 0s quais 0 autouiapdpéis de “fontes de educacado e
esclarecimento civicos”, além de influéncia noscpssos decisorios. Em obra anterior, 0
autor ja indicava os liames entre participacdo reutéa e desenvolvimento moral,
reconhecendo que todos os individuos mostram-ddicados para participar de decisdes
coletivas de associacdes em questdes que os dfetem.

Uma questdo central que perpassa a obra do autoredpeito as dificuldades do
autogoverno em uma sociedade moderna, complexawdasd®. A questdo da escala das
unidades politicas € recorrentemente apresentada om problema intratavel e um Gbice
a ampliacao de formas de participagdo. O automfes® as possibilidades de participagédo
em organizacg0des civis e ndo descarta que eventut@meorram formas de participacdo no
ambito subnacional ou locHiPorém, em face da escala, considera inviavel diagép
das formas de participacdo sobretudo no ambitoudstfies nacionais e macropoliticas
(DAHL, 1997, p. 34).Ao lado disso, o0 autor critica o assembleismo,a@as em virtude da

“Ver Dahl (1997, p. 27-31).

> Em relacdo a esse ponto, observa-se a rupturautht’y aom a concepcdo de racionalidade como
maximizacao de interesses (AVRITZER,1995a). Veibiam Dahl (1989, p. 98).

“6Ver Bailey e Braybooke (2003, p. 100-106).

*"Ver Bailey e Braybroke (2003:102), onde os autoxaam que Dahl mostra-se crescentemente intexessad
no controle dos trabalhadores em empreendimentogssociacdes e conselhos de cidaddos mas nédo prevé
arranjos alternativos de participacao.
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escala, mas também ao ressaltar que quem tomaaagaldo representantes e que um
grande dispéndio de tempo é requerido para esdtisasr duvidando, ainda, de seus frutos.
(DAHL, 2001, p. 123)

A concepcéo pluralista tem sido objeto de critdmgutores associados a diversas matrizes
tedricas(PATEMAN, 1992; HELD, 1987; OFFE, 1984, 1996; MIIBAND, 1982; SKOCPOL,1986;
AVITZER, 1995, 1996; COSTA, 1996; FUNG, 200desde seus fundamentos. A despeito da
recuperacdo de parametros normativos, em relag@oensao substantiva do bem comum,
as pretensdes pluralistas restringem-se a conegéiterda democracia como um valor
coletivo compartilhadgAVRITZER,1996, p. 25) Outra linha de criticas oriunda do campo
participativo aponta insuficiéncias do pluralismo @do prever formas alternativas de
participacdo institucionalizada. As possibilidadesinclusdo politica limitam-se as formas
da representacao eleitoral que constitui uma chem@ral, ainda que nao exclusiva, como

no caso do elitismo; ao lado da previsdo da infliggdos grupos de interesse.

As premissas assumidas de atuacdo estratégicaates politicos na realizacdo de seus
interesses e da légica competitiva no ambito dagdes politicas constituem uma vertente
de objecbes democratas radiC@ATEMAN, 1992; HELD, 1987; AVRITZER, 1995, 1996;
COSTA, 1996;FUNG, 200) que apontam para o risco de escoamento de urspegéra
generalizante da politica. Neste sentido, destacadiferenca de concepc¢éo entre a esfera
publica nos moldes habermasianos, fundada na Idgcarsiva e de construcdo de acordos
intersubjetivos, em contraponto a logica competitey instrumental similar ao mercado

destituida de processos de formacéao deliberatiyameteréncias.

Na mesma direcédo tém-se problemas adicionais oestepcéo, desde a suposicao de uma
I6gica fundamentalmente instrumental de agdo, vadizente com evidéncias de que até
grupos de interesse podem ser normativamente mdosvabu apresentarem bases
identitarias para a acao coletiva. Ao lado dissstata-se a indistingdo entre os diferentes
tipos de atores sob o corte de grupos de interespae significa incluir no mesmo registro
grupos de pressadabbies,associacdes e movimentos sociais. Nesse aspdatsaque a
tradicdo de abordagem dos movimentos sociais ha lila mobilizagdo de recursos afina-
se com a perspectiva pluralista ao enfatizar a nké® instrumental-estratégica de acéo

coletiva e tratar os movimentos de forma similas gapos de pressao.
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A viséo de distribuicdo difusa e descentrada depodnsiste em outro eixo de criticas de
autores de diversas tradicbes, desde as criticé&®koepol (1996, p. 9-14)em relacdo as
premissas sociocéntricas assumidas pelo pluralismao papel residual do Estado,
tributando a corrente uma visao ingénua e irreal®utros questionamentos apontam as
desigualdades sociais e econémicas que se traderpeassimetria de poder dos grupos e,
em consequéncia, sua maior influéncia, implicandtorfdes na agenda publi¢alELD,
1987; BAILEY E BRAYBROKE, 2003).As criticas assumem um carater mais estrutural nos
casos em que advém de autores do campo neomao#sE, 1984, 1996; MILLIBAND, 1992;
POULANTZAS, 1981)a partir de seus desenvolvimentos em torno dod&stapitalista.
Contudo, observa-se que desde Dahl aos neoplaglgintemporaneos a questao das
desigualdades de recursos entre os grupos € pratiteda, mediante o reconhecimento de
que distribuicdo desigual de poder econdémico implimites a distribuicdo de poder

politico, conformando a predisposicéo de favoregaeoder corporativo.

Em relagdo a formacdo de politicas, a perspectvpatier desagregado resulta em um
registro de processos desarticulados, incremeetaigntingenciais. De forma geral, a
selecdo de alternativas ocorreria a partir dasege€ias dos atores - fundamentalmente
grupos de interesse - que se apresentam nas aepadir de determinaddssuesou

guestdes que expressam ou catalisam conflitos hdsdafluir nas tomadas de decisao.
Sob essa lente, 0 processo politico reduz-se aetivabjde ordenar as preferéncias
associadas aos interesses divergentes, comporéapdssibilidade de aliancas, embates,
barganhas e formas de interacdo correlatas entatooess envolvidos tendo em vista seus

interesses.

Os problemas mencionados, em alguma medida, desambem revisdes do proprio Dahl

e em expansdes nas linhas neopluraltasque se atribui aos debates e intercambios
reciprocos com o campo neomarxistaom correntes de abordagem dos movimentos
sociais e com as teorias participativas e delib@st Algumas indicagcbes das interfaces
mencionadas sao pertinentes aos propoésitos dabsdhto.

Em relacdo ao campo neomarxista, algumas simiktgd® visiveis, como a énfase no

conflito e a primazia conferida a sociedade. Eaite, divergem fundamentalmente a

“8 para a abordagem dessas linhas e autores vesaorele Scholsberg (2008).
9 |sto também se aplica aos também autores pdsstasxiou seja, que em parte transcendem essas bases
como Claus Offe, considerando-se a diferenciac@®adeow (1993) em sua revisdo do campo marxista.
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partir das premissas estruturalistas do marxisma@amraposicao a perspectiva pluralista
descentrada e, portanto, mais configurativa do p&e aportes neomarxistas contribuiram
para reajustes no pluralismo, sobretudo em suatitaQao crescente em torno da questao

das desigualdades.

Ainda que os tedricos neomarxistas ndo tenham dbegangendrar teorias democraticas
plenas® suas contribuices criticas colocam-se no fluxe debates, especialmente no
contexto dos anak60e 1970,0xigenados pela dilatacdo das formas de acao\amletidas
transformacdes politicas dos anm®80, que se associam a de crise do marxismo e da
corrente participativa. Neste sentido, Poulant@g®81) — jA associado ao terreno dos
democratas participativos —, insatisfeito tanto @socialismo real entdo vigente no leste
europeu, quanto com as feicbes das democraciasitib@pontava para um pluralismo-
socialista ou socialismo-democratico e reivindicawademocratizacdo do Estado e
sociedade, por meio de novas formas de luta som#thdas para maior abertura
institucional. Destaca-se também Claus Offe, desd® pauta em torno do Estado
capitalista e de sua crise de legitimidade a alg@mados novos movimentos sociais,
enfatizando a importancia de se considerar os espa&o-institucionais da politic®
autor desemboca recentemente em discussbes satema@cracia, convergindo com a
tradicdo de democracia participativa ao defendeangliacdo das relagbes Estado-
sociedade e a criacao de desenhos institucionaisecpmodem possibilidades alternativas
de participacA@OFFE, 1984, 1985, 1989, 1999, 2001)

Embora ndo se efetue a revisdo dessas contribuigéstaca-se a relevancia dos legados
marxistas e de suas reinterpretacdes que balizanapertorio de acdo coletiva e de acdo
politica, constituindo, também, contributos pakeedente participativa com a qual conflui,
e para a tradicdo deliberativa a partir de Haber®ab uma lente mais ampla, Guimaraes
(1998) considera que de modo difuso a cultura marxis@gatancontribuicbes para as
préaticas e ideais democraticos em pelo menos $@ECHS: ao inspirar uma perspectiva de
guestionamento das consequéncias antidemocraticaeitado no contexto capitalista; ao
projetar o tema da igualdade social em contraposigderspectiva liberal, as desigualdades

e a exclusado social; ao irrigar lutas sociais eas qlataformas de extensédo do direito ao

Y Em que pese sua abrangéncia e complexidade, @olelgaMarx (e de Engels) é lacunoso e ambiguo ao qu
toca a abordagem do Estado e, de forma ainda mpisssiva, em relacdo a democracia. Ver Guimarées
(1998) que indica a antinomia entre um projeto aipatdrio e o determinismo, ao lado do
subdesenvolvimento tedrico e analitico como trazaproducdo de uma teoria plena do Estado e da
democracia.
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voto, de universalizacdo dos direitos sociais erdotes de acdo dos movimentos sociais,
ao lado da cultura de democratizacao de base ei@sasmo.

Em relacdo ao campo da democracia participativea pgm dos autores neomarxistas
mencionados, as interfaces com o pluralismo evidemse na énfase na dimensao
conflitual, ressaltada por autores como Wafgf02).De forma mais nitida evidenciam-se

conexdes com as teorias dos movimentos sociaisciepente no caso dos tedricos norte-
americanos, ressaltando-se afinidades sobretudaamnrente de mobilizacdo de recursos

gue trata 0s movimentos sociais como grupos deesde e pressao.

As conexdes com o0 campo dos movimentos sociaisndisi-se a partir da discussao de
Schoslberg(2008, p 148-150) que coloca como nuclear no pluralismo a perspeatie
engajamento e a atitude de que o conflito em tdendiferenca € bem vindo e ndo evitado,
constituindo parte indissociavel da vida social.lado disso, ele indica que a pluralidade
constitui a base de discursos tedricos radicaiftieas focados na identidade e na diferenca.
Sob essa Otica, tém-se imbricacfes evidentes catarmescratas da diferenca que transitam
no terreno participativo e deliberativo, como Yoy2g03) e Mansbridgg1996), em seus

enfoques dos movimentos sociais em torno das qeedidentidade e reconhecimento.

Essas imbricagbes remetem as aproximacfes do iptncalcom a teoria deliberativa,
assimilando elementos deste quadro tedrisGHOLSBERG 2008) Referenciando a
contraposicdo de Mouffél999) entre o antagonismo pluralista e a l6gica delibexra

consensual e integrativa —, em sentido diverso toramdo vé uma incompatibilidade
irrevogavel entre esses quadros teoricos e afiumaogpluralismo tem incorporado formas
de deliberacdo como indispensaveis, sobretudo emacée as politicas de

reconhecimentd®

Por outro lado, tém ocorrido esfor¢cos de expansdieatia deliberativa, que serdo adiante
explorados, mediante o reconhecimento de elemerg®ssciados ao pluralismo, desde a
consideracdo do auto-interessse e de conflitoor{tocnaveis) até a incorporacdo de

elementos nao deliberativos associados ao pluralgmo a barganha e negociagdes entre

antagonistas.

*1 Note-se que Scholsberg (2008) situa varios tesritsiberativos no campo pluralista contemporaneo o
nas interfaces entre os campos.
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2.2. A corrente de democracia participativa e seu rpjeto de radicalizacao

democratica

Como mencionado na secao introdutoria, as teodadgipativas e deliberativas moldadas
nas ultimas décadas e norteadas por compromisstsosrcompartilham premissas
centrais e apresentam interfaces. Tais teoriagitmma rupturas com o modelo elitista e
buscam ultrapassar os limites da concepcéo pliraisembora ndo descartem a validade
dos mecanismos de representacdo, compartiiham oomgzos de aprofundamento
democratico e distendem as formas de inclusédoiqaolif despeito dessas convergéncias
gue configuram um campo mais amplo de democracdi&ala sinalizaram-se, também,
dissensos e desacordos, como posto por Kad@B8a) quanto aos melhores meios de
concretizar a radicalizagdo da democracia, coreidierse as énfases nas formas de

participacéo ou de deliberacao.

Participacdo e deliberacdo constituem diferentggstres e em torno destas chaves
gravitam campos distintos de teorizacdo no contextotemporaneo. A corrente

participativa pode ser considerada como um conjdetesforcos de teorizacdo de médio
alcancé? que ganha relevo especialmente a partir de CBatieman, enquanto a corrente

deliberativa alicerca-se na teoria social de JuHgmermas.

O cotejamento entre estas perspectivas, seus pibammtato, de diferenciacédo e de tensao
tem sido objeto de abordagem e de controvérsipara, além das discussdes quanto aos
potenciais de inclusdo das duas perspectivem-se questionamentos quanto & leitura de
continuidade ou de descontinuidade entre as dudsnwes, se inscritas ou ndo em um

mesmo projeto. Para situar as abordagens de amloasrantes parte-se destes debates.

Destaca-se a anterioridade da corrente particgatv cenario contemporaneo, irrigada
pela efervescéncia movimentalista dos anes0 e 1970que também engendra as
abordagens dos novos movimentos sociais. O progm@rego inicial da expressao

“democracia participativa” tem sido atribuido atigistas no periodo em seus clamores por

2 Conforme Avritzer (2009), ndo se dispée de umaidquarticipativa compreensiva. Ver também Hilmer
(2010) que indica a subteorizacdo neste campoe agaontrapde ao vigor do campo deliberativo.

*3 Para tais debates ver Mansbridge (1996), Youn@®QROBohman (1996), Warren (1996), Hauptmann
(2001), Fung e Wright (2003), Fung (2007), Papadtas e Warin (2007), Hept (2007), Faria (2008) e
Hilmer (2010).
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transformacdes politicas e de ampliacdo das fodmamrticipacdd’. Contudo, a partir das

transformacdes anos das8Q Mansbridge(1996) declara enfaticamente que ocorreu um
desvanecimento dessa vertente e o declinio denfluéricia em paralelo a expansédo do
campo deliberativo, em coro com outros autores agstnalam a virada deliberativa na

teoria democratic.

Entretanto, esta interpretacdo pode ser desafimeéa,em virtude da vitalidade dos debates
em torno do ativism@VARREN, 2001; YOUNG, 2003; FARIA, 2008)juer a partir de esforcos
em torno dos novos desenhos participatifNG, 2004; FUNG E WRIGHT, 2001; ABERS,
NYLEN, 2003; AVRITZER,2002;2008;2009Na visdo de Hilme(2010)a despeito do estado
da teoria ter se enfraguecido na corrente, é intisd o crescimento da literatura no
terreno da participacédo, sobretudo com o foco rmemxentalismo democratico fora do
contexto norte-americano. Hilmer afirma que a deale apresenta-se a frente da teoria e
aposta na possivel revitalizagdo tedrica da caremtpartir das praticas participativas

concretas.

Mais além, a relativa influéncia da vertente paréitiva evidencia-se nos esforcos recentes

de acomodacédo, compatibilizacdo ou articulacdo ldenentos da teoria deliberativa
(WARREN, 2001; FUNG E COHEN, 2004; FUNG E WRIGHTQ(3; FUNG, 2004; SANTOS E
AVRITZER, 2001),de fato com assimilacdes reciprocas de registrasni®s os campos.

Em sentido diverso a posicdo de Haptm#&pd0l) que sustenta a ruptura entre essas
correntes, situando a teoria democratica deliberatbomo um projeto independente, a
despeito de lastros distintos e descontinuidadies essas correntes podem ser observados
vinculos nitidos entre essas vertentes que autorizperspectiva de um campo mais amplo
de teorizacdo. A prépria autora afirma que graratéepdos tedricos deliberativos, apesar
de suas criticas a teoria participativa (sobretewtorelacdo ao alto padrdo dos ideais de
transformacéo), assume que a deliberacédo € uma fbemparticipacéo e essencial a mesma
e considera seus projetos como extensédo da teari@ipativa (HAUPTMNAN, 2001, p.
410-13)*°

¥ Ver Hilmer (2010, p. 4), enquanto Hauptman (2q111) atribui & Kaufman (1969) o emprego precursor
do termo.

%5 Ver Hauptmann (2001) que sustenta esta afirmagkdambém a revisdo de Faria (2008).

% Hauptman (2001, p. 412) indica que Bohman, Madgkrie de Joshua Cohen afirmam sua concepgéo de
democracia deliberativa como compativel com osisdga participagdo. Pode-se acrescentar AvritR0Zp
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Dentre outros deliberativos, Bohmah996, p. 27-30)apresenta seu projeto ndo como
revisdo, mas como defesa da perspectiva particigpaastabelecendo um forte vinculo entre
participacéo e deliberacdo, ao assumir que a saguodé base moral para a primeira nas
sociedades complexas. Em sua conex&o, a teorieipatita se torna um ideal realizavel —
de participacdo nas tomadas de decisdo com érdageliberacdo — ao lado da deliberacdo
publica mostrar-se possivel em larga escala. Tang®mestacam Gutman e Thompson
(1996, p. 13-37)@0 considerarem a deliberacdo como um tipo decipatdo que requer
reformas institucionais, sustentando que os cidadf®vem deliberar em uma larga
variedade de configuracbes remetendo a participagdgpolitica. Dentre os autores do
campo participativo, especialmente Fip@04)endossaria ambas as visoes.

A partir desses autores mencionados, a nocao teipagdo assume primazia como chave
da corrente de democracia participativa, referidiaceléncia (ou influéncia) nas tomadas
de decisdo® Sob tal registro, a nocdo de participacdo ndo remnipatibiliza
fundamentalmente com a de deliberagédo e tem sidapapda no terreno das teorias
democraticas progressistas. Nessa linha, o empdegéermo em enfoques recentes
sobrepbe-se a dimenséo deliberativa, galvanizancangpa essa dimensao, assim como se

articula com a dimens&o de representacéo infotinal.

Contudo, ressaltam-se flutuacdes e ambiguidadesngoego da nocao de participacdo, sob
diferentes premissas e com significados distintesde o seu confinamento ao voto na
corrente elitista a sua vinculacao estrita a pets@ede agregacdo de preferéncias por

alguns autores contemporanéds.

A nocdo de participacdo tem se associado as ppai@cdo no ambito das instituicdes
participativas quanto no terreno da sociedade, adgila Ultima especialmente referida ao

ativismo politico, dimenséo realcada por autoreardbas as vertentes em seus potenciais

>"Ver também Pateman, ([1970]1992); Mcpherson (19Z8hnil-Grau (1991); Warren (2002); Nylen

(2003); Fung e Wright (2001); Hauptmann, (2001 d-(2004); Avritzer (2009).

8 Nota-se o reconhecimento da representacéo infaznuial sua relevancia nos processos participations p
Warren (2001, 2002); Fung (2003); Lavalle (2003)ri&xer (2007); Faria (2008b); Fabrino (2008).

* Em relacdo a abrangéncia do termo, ver Warren2(2@010) que explicita as diversas formas de
participacdo, desde as eleicbes até as formas ebsgmr, contestacdo, deliberacdo e outras formas mai
institucionalizadas, como assembléias e congénamessta revisao nesta linha em Cunnil-Grau (12928),
Teixeira (2001). Sobre a vincluagéo estrita daigpecéo a perspectiva agregativa ver as discuskdesria
(2008a); Papadoupolus e Warin (2007); Cohen e E20@4). Destaco que ao se assumir o entendimento da
participagdo como incidéncia nos processos deosdas formas de agregacdo de preferéncias aaéslo
formas deliberativas constituem processos distiatodo necessariamente excludentes de tomada idéajec
na linha da interpretacdo de Fung (2004).
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democratizantes. Neste sentido, ao indagar sobrsignificado contemporaneo da
participacdo, Warren(2002: 678-679) aponta especialmente para a pluralizagcdo e
complexificacdo das formas de acdo coletiva. Asalém das abordagens da participacéo
no terreno da teoria democratica, a participacamstdai objeto central de teorizacdo na
literatura que trata dos movimentos sociais solé® socioldgico, iluminando os processos
de conformacdo e desenvolvimento das formas denigag#io e agdo coletiva. Nessa
perspectiva, a nocao de participacdo apresentanse amalgama dos desenvolvimentos de
ambos os campos e seus enfoques entrecruzam-sapéesentam-se em suas énfases

respectivas na dimenséo social e politica da [j@atéo.

A obra de Carole Patemdh992), produzida no inicio dos and870, é considerada uma
referéncia seminal da corrente de democracia patica, ao lado de McPherson (1987) e
também em Poulantza@980). Como nucleo deste modelo He(d987) identifica a
participacdo dos cidaddos na regulamentacdo dduipSés-chave da sociedade e a
manuten¢do de um sistema institucional aberto paopiciar experimentacao e inovacao

democraticas.

Ao se indagar sobre o lugar da participacdo emteoréa democratica “moderna e viavel”,
Patemar(1992)parte de uma revisao critica dos modelos elitigilugalista, sublinhando o
estreitamento da nogéo de participacdo. O elitisomstitui a principal contra-referéncia da
obra, embora as interdicbes a esta vertente ndiadezam no descarte das instituicoes
representativas. Patem#h992, p. 35-65)busca fundamentos para a teoria participativa
desde Rousseau, que seria em sua visdo o tedricoexueléncia da democracia

participativa®

O universo empirico de Pateman € a indlstria, déonguie a arquitetura participativa e
democratica ja extravasa o Estado como lugar deodatizacdo. Ela sustenta que a
definicdo do politico ndo se confina a esfera dafituicbes nacionais ou locais,
insuficientes para garantir a democracia, que reégueaximo de participacéo para todos”,
em todas as esferas e ambitos de atividade. Hstaagfo aponta para uma chave na

corrente de democracia participativa, referente nadpla topografia de construcdo

% pateman destaca que em Rousseau a participac@etelgar nas tomadas de decis&o, remetendo @inda
perspectiva de formagdo da vontade geral e dasiésnde aprendizagem democratica, controle e de
integracdo relacionados a participagdo. A autorarse também em John Stuart Mill e George Cole,
afirmando que ao lado de Rousseau estes autoregpréias anteviram papéis abrangentes para a pagfoi.
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democrética, com o horizonte normativo mais distence robusto de transformacgéo
social®

Pateman (1992, p. 61-63) postula a participacdo (igual) nas tomadas de sdeci
considerando a igualdade referida a igualdade derpma determinacédo das decisfes. Em
seus termos, a participacdo diz respeito & poskild de intervencdo nos processos
decisorios, embora a autora refira-se a niveis ddicjpacdo, que pode ocorrer
parcialmente por meio de influénc@utra chave central em sua abordagem da participaca
consiste no papel educativo no sentido mais ammoambito individual e psicolégico,
bem como referido a aquisicdo de capacidades sagipoliticas(PATEMAN, 1992, p. 60-

61) °%. Este papetonfigurativoque a autora atribui & participacdo é enunciadwdoingéo

essencial:

Pode-se caracterizar o modelo participativo comeelggqonde se exige input
maximo (a participacdo) eautputinclui ndo apenas as politicas (decisbes), mas
também o desenvolvimento de capacidades sociaibteas de cada individuo,
de forma que existe um feedbackaldput.(PATEMAN, 1992, p. 61-62)

Ao tomar a participacdo como intervencao nos psmzesiecisoOrios tem-se uma nocgao
abrangente e que coloca em questdo de que forraapedicipacdo pode se realizar,
conforme ja mencionado. Fa(2008a)indica que a literatura sobre participacdo geratme
assumiu que esta se concretiza de forma diretar&npo, coordenada de forma agregativa,
chamando atencédo, contudo, que esta ocorre coiéfieia de forma indireta mediante a
conjugacdo de mecanismos de representacdo. Ao dado, Hilmer (2010, p. 10)
argumenta que alguma forma de deliberacdo estatiiaida na teoria participativa desde
suas bases, evidente em Pateman e Barber. Osossfexentes j4 assimilando aportes
deliberativogWARREN, 1996B, 2010; 2002; FUNG, 2003; FUNG E WRIG 2003)assumem

gue a participacao ocorre, também, mediante apocacdo de formas de deliberacéo.

b1 pateman (1992, p. 140) afirma que “uma forma deegm democratico remete & sociedade organizada de
modo que cada um possa participar diretamente digstas atividades em todas as esferas, ndo apenas
encampando a esfera governamental, inclusive ndt@mhcional, mas todas as esferas da vida social,
implicando a democratizag&o da atividade”.

%2 Neste sentido, é interessante notar que ao qnastia correlagdo entre apatia, senso reduzido de
responsabilidade, de eficacia politica e baixaistabcioecondmico, a autora de certa forma inepréstdes
postas por Schumpeter. Na verséo de Pateman (f9239-140), em decorréncia da falta de oportur@dad

de participacao, os cidaddos podem se tornar apa@icom senso reduzido de eficcia politica.
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Barber(1984, p.1% enfatiza as dimensdes-chave do projeto originatatrenteafirmando
gue os democratas participativos entendem a dema@amo uma comunidade na qual os
cidadaos resolvem suas disputas e dilemas comurmagio de processos deliberativos de
autoregulamentacdo, que se imbricam com uma patéremsformadora, de individuos
privados em diregcdo a cidaddos livres e de inteseggivados em bens publicos.
Declarando assumir esta posi¢éo, considera quel@asdos engajam-se coletivamente para
resolver seus problemas e, que, neste processwoe @cpossibilidade de transformacéo das
disposic¢des individuais em objetivos comuns, fikligos e consensos provisoérios. Assim,
em uma democracia forte, os interesses e prefa€medividuais necessariamente sao
sobrepostos pelo que é “bom para tod@s34, p. 168§>

A seguir, abordam-se desenvolvimentos na tradig@dicgativa, tendo em vista as
guestdes relativas adsci de democratizacdo, ao papel dos atores coletivesias
possibilidades de incidirem nos processos decsORang(2002, p. 231)identifica duas
posicbes no campo participativo: a que privilegigaaticipagdo na sociedade civil, o
ativismo e resisténcia politica; e a que privilegi&stado (e suas as intersecdes Estado-
sociedade) como locus, apontando para a transf@or@gs instituicbes e participacdo nas
tomadas de decisdo. Essa clivagem espelha-se, també papéis reservados aos atores
societarios: mais defensivos ou, alternativamentais ofensivos. Warren e Fung sao
emblematicos, respectivamente, dessas posi¢cdewdigiio de ambos ja se da no contexto
posterior a guinada deliberativa e ambos assumeifier@nciacéo entre Estado, mercado e

sociedade civil.

Warren(2002, p. 677-678yonsidera dispendioso o projeto maximalista inidedta corrente

e busca limitar o escopo da participacdo - entatwlejue os cidadaos ndo requerem
participar do que nédo lhes interessa, nem precigarticipar diretamente de todas as
decisfes -, tendo em vista os desafios da complégi@ escala. Ele argumenta que ha
diferentes modos de deciséo e as formas de pag#@ipdevem ser acionadas sob dois
critérios: quando nao se tratam de decisdes ragiemas de carater politico, ou seja,

guando ha conflitos e desacordos; e nas deciséesquais 0s individuos e grupos

%3 0 potencial transformador se realizaria por dias gue requerem participacéo direta: pela fornddate
solugdes criativas para os problemas e pela lédareciprocidade associada ao reconhecimento da
parcialidade de visbes e do alargamento de seasegad interesses de modo a gerar consensos ewndrn
fins comuns. A partir dessa discussédo, localizarasechaves da teoria participativa: a participagés
processos decisorios a partir do envolvimento ddadéos; a dimensdo de aprendizagem e transformacao
individual e social; a possibilidade de experimbsitao democratico. Ao lado disso, 0 autor encampa a
possibilidade de construgdo de consensos, introdazassim, maior espessura a sua concepGaaetitia.
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necessitam de igual poder e voz. Deste modo, defgqnd as instituicbes participativas
devem ser desenhadas sob esté¥igsndo em vista a premissa que participacdo né® de
ocorrer emtodosos processos decisorios, War(eno1, 2002, 2010hama atencao ainda

para a participacéo indireta associada a represenfzor meio de organizacdes civis que

canalizam vozes e agendas.

O autor marca-se por sua énfase nas formas deizagan societarias e seus potenciais
democraticos e, nesse sentido, identifica as d¢anddes das associacbes para a
democracid® Trés categorias de efeitos democraticos das asées sdo identificadas
pelo autor:para os individuos; para a esfera publica e julgameolitico; para as
instituicbes formais (inclusive as representativagpartir das interacdes estabelecidas. No
primeiro caso, convergindo com Pateman, as asg@sggpodem contribuir para a formacao
e desenvolvimento das capacidades democraticasidadaos, no sentido de eficacia -
como entendimento do potencial do impacto individuas acgOes coletivas - e para a
formacdo de capacidades politicas e criticas. Nmnska categoria, as contribuicoes
residem na formacdo de opinido publica e conformal# infraestrutura social para a
esfera publica por meio de deliberacdes, provendn aos diferentes segmentos e
representando as diferengcas. Em terceiro lugantappara a constituicdo de representacao
politica informal; as formas de pressao e de @&sish; e 0s papéis associados as formas de
subsidiariedade e de devolug&®ARREN, 2001p. 70-81).°% As contribuicdes democréaticas
das associacoes inventariadas pelo autor privitegima l6gica defensiva, ainda que a

perspectiva ofensiva compareca ao terceiro eixo.

% Em seu trabalho mais recente, em torno de défieitsocraticos, Warren (2010) retoma a discussdo das
formas de participacdo codificando os arranjos iqpativos institucionais na rubrica de democracia
suplementar. A perspectiva de déficit remete aomspidade dos governos democraticos aos cidadaos
considerando diversas formas de participacao (delsigbes até formas de pressao, contestacdoeckldn

e outras formas mais institucionalizadas, comorakkgas e congéneres).

8 Warren (2001, p. 21) realiza um esforco de tegéimaem torno das associacdes apoiado em Parsons e
Habermas buscando a construgdo de uma tipologizciagga e afirmando a importédncia de mapear a
ecologia associativa em cada contexto

% Este ultimo ponto é visto com reservas pelo agter, embora reconheca que este tipo de atuacéo de
cooperacdo no ambito das politicas publicas podpoderar as associacdes, sugere que pode acarretar
problemas deccountability podendo ainda implicar o paroquialismo no amhital (WARREN, 2001, p.
82-92). O autor se contrapde a visao liberal, &irdo que as associagfes ndo podem substituir adoSst

gue uma vida associativa robusta demanda um E&teeoo suficiente para garantir direitos fundaraenta
garantia de renda bésica e servicos, e o aprimotane formas de governanca no Estado nas quais as
associagdes podem se inserir. (WARREN, 2001, p. 28)
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Dentre os autores deste campo, Warren notadamealgara dimensao conflitual e a
participacédo na linha do ativismo e contestacaobretudo orientada contra o Estado —,
convergindo com a literatura dos movimentos soc2amflui com os tedricos do confronto
politico (MCADAM, TARROW e TILLY; 2009) na sua énfase do Estado como antagonista
nas interagbes contenciosas, bem como com teddoss NOvos movimentos por
privilegiarem a linha de atuacdo defens{@rFE, 1985; HABERMAS, 1981; TOURAINE,
1989).Sua énfase conflui também com a defesa do ativgetus democratas da diferenca
(MANSBRIDGE, 1996; YOUNG, 2003)

Cabe notar, entretanto, que em trabalhos recenteselVdedica ateng&do aos novos canais
de participacao institucionalizad@sANG E WARREN, 2008; WARREN, 2010xde modo
gue se identificam flutuacbes em sua producdo. &sier mais explicitamente indica a
abrangéncia do repertério contemporaneo de patidp atualizando a paisagem da
democracia. Contudo, em um balango de sua obralteese a proeminéncia da sociedade
civil como l6cus de democratizacdo e do ativismbtipo. Um eixo de oscilacdes da-se
entre essa énfase conflitual e a assimilacdo d#afnantos deliberativq8VARREN, 1996,

2010),no bojo dos esforcos recentes de articulacéo dieipacao e deliberacéo.

Archon Fung, por sua vez, dentre os democratagipativos € um autor que claramente
se inscreve numa tradicdo mais ofensiva, ou seja, rgivindica a democratizagdo do
aparato administrativo, na linha de tedricos comwit2er (2008, 2009).Sua agenda de

reconstrucao teorica desenha-se a partir da aasdanilseletiva de contribuicdes distintas,
especialmente do campo deliberativo, do realismidiqm e dos enfoques nos desenhos

institucionais.

Fung (2004, p. 3)afirma que uma questdo central na tradicdo demacpmrticipativa
refere-se as oportunidades iguais dos cidadaogiparem diretamente das decisdes que
Ihes afetam. Considerando a participacdo comovenedo nos processos decisorios,

circunscreve a deliberagdo como um modo de tomadizciséo.

Assim como Warren, Fun(004b) sintoniza-se com a diversidade e complexidade das
formas de participacdo contemporaneas, evidenteuemnocéo de “mini-publico$” que
abarca diversas praticas do ambito societarioagdelcooperativa entre Estado e sociedade.

Ele privilegia as possibilidades de aprofundameletmocratico nas interfaces entre Estado

67 Ver, também, a nocéo deartcipatory publicsformulada por Avritzer (2002).
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e sociedade, em sua concepcaoedgowered participation governan¢eUNG, 2004;

FUNG E WRIGHT, 2003),que prevé a reconfiguracdo do governo para acomadar
participacdo dos atores sociais nos processosodesise da administracdo, podendo
envolver formas de deliberacdo. Essa concepcaan ratfementos-chave da teoria

participativa: a participacao nas tomadas de desie® empoderamento dos cidadaos.

Como posto, Fung destaca-se ainda por sua énfasdesenhos institucionais. Para além
da previsao de arranjos nos moldes da governamteifativa local. Fung2007)sugere a
criacdo de novas instancias com poder decisoramtapdo para um sistema compreensivo
e interligado em trés niveis: foruns e assembléieas; formas de participacdo em outros
contextos para lidar com o paroquialismo; refereanel@esenhos participativos no ambito
nacional. Neste eixo, também se situam os deseamaiNos mais recentes de Avritzer
(2008, 2009n que tem conferido relevo aos desenhos institatsoparticipativos, suas
variacdes e potenciais democréticos. Articulansgm&mentos das tradicbes participativa e
deliberativa, o autor também se insere numa tradmpais ofensiva de radicalizacdo
democratica. Avritze(2009a, p. 8)desenvolve uma teoria de instituices particigativ
elencado quatro caracteristicas dessas instituicdesa articulagdo entre formas de
representacdo e participacdo; b) a transformac&ardeteristicas voluntarias da sociedade
civil em formas de organizacao politica; ¢) a iag&io com partidos politicos; d) o desenho
institucional. Ao caracterizar as instituicoes jegvativas incluindo o elemento de
transformacdo das caracteristicas voluntarias dedade civil em formas de organizacao
politica, evidencia-se a primazia conferida a disd@nsocietaria, a partir da qual se tem a

conexao com o ambito institucional.

Na producdo de ambos os autores destacam-se desmeviios e contribuicoes
importantes em torno da sociedade civil. No casAwi@gzer tem-se uma extensa producao
principalmente focalizada no caso brasil@ie97; 2000; 2006; 2007; 2009a,2009bp caso
de Fung2003)tém-se esfor¢cos em torno do associativismo.

Neste sentido, a despeito da sua énfase nas fatengsvernancga participativa em seus
potenciais democratizantes assinalam-se os des@neoltos de Archon Fung enderecados
aos potenciais democraticos das associacdes. (008, p. 518)identifica seis linhas de

contribuicdes das associacfes, afirmando que as g@rnimeiras sdo compativeis com as
separacdes nitidas entre sociedade civil e sistemd® requerem nenhuma transformacao

fundamental do Estado, enquanto a sexta - goveanaenticipativa - toma o Estado como
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[6cus de democratizacdo. As duas primeiras refeemrespectivamente, ao “bem
intrinseco” do associativismo e a socializagaoceiw educacao politica, indicando que as
associacOes afetam as atitudes, habilidades dwsdunds e sua disposicdo ou engajamento
civico. A terceira contribuicdo diz respeito aoimgmramento das formas de representacao
dos interesses, contribuindo para equalizar agulgsiades e possibilitando sua traducao
em leis e politicas publicas. A quarta, no viéshaehtivo, remete as contribuicbes das
associacOes para a deliberacdo publica e esfet@aUd quinta, na linha ativista, aponta
para resisténcia e ao questionamento do pdttar.fim, a sexta contribuicdo, relativa a
governanca participativa, volta-se para as formasetacdo cooperativa entre Estado e
associacOes, enderecando-se a um papel mais diastoassociagbes nas funcbes de
regulacéo, de provisdo de servicos e formulacampmementacdo de politicas. O autor
afirma que os autores no campo da democracia ipattia privilegiam especialmente as
tltimas linhas de contribuicd€EUNG, 2002, p.517)¢mbora as duas primeiras possam ser
associadas ao projeto inicial dessa cortente

Esse repertorio assume um amplo territorio de destimacdo, incluindo os dominios
institucionais; abarca papéis bastante amplos gami@ores coletivos, em ambas légicas -
defensiva e ofensiva — convergindo com a teorisodgedade civil de Cohen e Argt9®92)

e encampando possibilidades nédo apenas de influéhesses atores nos processos

decisorios, mas de sua intervencéo.

As objecdes mais usuais a vertente participativeeade deliberacionistd8Além disso,

0s préprios participacionistas problematizam a epg@o em seu projeto inicial, apontando
0s questionamentos tradicionais da escala, da eaidptde e de seus desdobramentos
(WARREN, 1996; MANSBRIDGE, 1996; HAUPTMANN, 2003)Note-se que a despeito de
suas criticas neste sentido, War(2002) oferece como resposta restringir participacdo as

guestdes contenciosas ou que envolvam desigualdadex entre 0s grupos sociais.

Um veio de criticas diz respeito aos ideais rolsudtomodelo da democracia participativa
- de transformacao dos individuos, de consequestanfiguracdo das instituicdes, enfim,
de transformacOes mais abrangentes na sociedadensjderados como romanticos,
irrealizaveis ou utOopicofBOHMAN, 1996, 2007; WARREN, 1992, 1996; MANSBRIDGE

% Ver a revisdo de Hauptmann (2001).
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1995; HAUPTMANN, 2003; FUNG, 2004). Nesse ponto, embora Fu(gp07)sustente que a
concepcao participativa de democracia € (e devarsais dispendiosa em relacdo ao
pluralismo, demandando mudancgas institucionais ensas nas estruturas de governo,
sinaliza que as teorias democraticas devem se anfionemente nas circunstancias da
politica para terem um efeito progres$fvdNeste sentido, como se mostrou, a producéo
mais recente neste campo marca-se pela mitigagiméais normativos de transformacao

social que marcam os esfor¢os iniciais.

Outra vertente de questionamentos problematizea@ssos e capacidades requeridas para
a participacddMANSBRIDGE, 2003; WARREN, 1996, 2002, 2010; HAUPAMN, 2001) de
modo que o modelo esperaria muito do individuo.d®&socratas da diferenca apontam
para a desconsideracdo de questdes importantesacqmestdo da autoridade, assim como
para a lacuna na tematizacdo dos direitos, relesamin face das desigualdades e da
opressao de grupos minoritariddANSBRIDGE, 1994; BENHABIB, 1996).

Em busca de sintese, a corrente participativa roogme a perspectiva elitista de de
limitacdo da participacdo a escolha de seus rempsdes e dos pressupostos de
irracionalidade, incapacidade e desinteresse dizsl@0s. Nao apenas alarga o horizonte
participativo e amplia seu terreno, como considEaidadaos aptos a contribuir para a
esfera da politica. A vertente participativa tambémnalém da pluralista no alargamento
das possibilidades e funcdes da participacdo, adiflst os ideais democraticos,
consubstanciados em premissas mais robustas d&fotraacdo dos individuos e da
sociedade, de autogoverno e experimentalismo, ddicipacdo igualitaria, de
democratizacao das estruturas de autoridade. Cenmostrou, o pluralismo transpde a
I6gica competitiva de mercado as interacBes pafifie 0s participacionistas (desde
Pateman e Barber) embora reconhecam os interegbeisluais e os conflitos, apostam no

potencial transformador da participacéo.

A participacéo pode ser considerada na correnteipativa como unfim em si mesmama
medida em que, para além das possibilidades ddémgia em processos decisorios,
aposta-se no desenvolvimento de capacidades elsaldieficacia politica que gerariam

mais participacao. Isto pode ser notado de forme midda em seus esforgos iniciais

% Mansbridge (1995, p.1-2) afirma que n&o se podegrque a participacéo de fato melhora os cidad®os
linha das promessas da teoria democratica patiiagp@mbora declare acreditar nisto.
" Na mesma direcdo de Warrg2010).
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paralelos a literatura dearticipagcdo dos novos movimentos sociais. Embara n
desenvolvimentos pioneiros possa se consideragaprou subteorizagdo quanto a forma
de concretizacdo dessas apostas, 0s teoricos igetitios contemporaneos avancam,

inclusive mediante a assimilacéo de elementosat@tdeliberativa?

O arcabouco da democracia participativa reivindioa horizonte abrangente de
democratizagéo, situando a politica democréaticadiversosloci da vida social, desde o
foco de Pateman(1992) e McPherson(1970) no ambiente industrial remetendo a

democratizacdo da esfera econdémica.

Os tedricos contemporaneos expressam apostadatistim relacdo lmgares e potenciais
de democratizagcdo. De um lado tém-se o privilegrmea participagcdo no contexto de
desenhos institucionais que acomodem esta podsid{FUNG E WRIGHT, 2001; FUNG,
2004; ABERS, 2000; NYLEN, 2003; AVRITZER, 2009; HMER, 2010),que aposta nos potenciais
de democratizacdo do sistema politico-admistrafiv@e outro lado, sublinha-se a
participagdo no ambito societario — em seus prosesssociativos e especialmente na linha
do ativismo politico - entendida como mamsomissora para 0 robustecimento da
democracigWARREN 2001, 200p em um Vviés que se afina com os democratas deedifa

e com a literatura dos novos movimentos sociaisdéas énfases implicam diferentes
papéis para os atores societarios — ofensivos @engsieos - e possibilidades distintas
destes atores afetarem os dominios instituciorsg@ por meio de intervencdo nos
processos de deciséo, seja por meio de influéAgmimazia distinta concedida a uma ou

outra dimensao revela-se, simetricamente, no calelizerativo.

Um eixo de tensbes nos dois campos (e entre etesiste no primado da dimensao
conflitual ou da dimenséo integrativa; e das fornsastenciosas e contestatérias ou

cooperativas e dialogicas de acado coletiva assaxia@ssas perspectivas.

Como se mostrou, embora diversos comentaristaxiass@ teoria participativa o viés

conflitual e, em consequéncia, apontem para meuoagisle agregacdo de preferéncias,

"I Retomando Bohman (1996, p. 27) e na mesma linfevdizer (1996), a deliberacéo proveria a baseator
para a participacdo democréatica.

2 pAlém dessas referéncias, destaca-se a amplatiiterbrasileira que tem sido produzida com o foao n
participagcdo em canais institucionalizados de gpecdo (OP; Conselhos e Conferéncias), como as
coletdneas de Santos e Avritzer (2001); Dagnin@Zp0Avritzer e Navarro (2003); Marquett al. (2008);
Dagnino e Tatagiba (2007); Avritzer (2009c) e @balthos de Carvalho e Teixeira (2000); Pereira2200
Avritzer e Pereira (2002); Santos (2005); Faric0gh); Gohn (2001); Tatagiba (2002); Cortes (20@8)tre
VAarios outros.
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outros indicam que a dimensdo integrativa e deibexr estava presente desde os
precursores da corrente. Esta dimenséo evidencreaseexplicitamente na produ¢ao mais

recente, alimentada por contribuicdes do campbeigliivo.

A despeito das criticas a corrente participativa debates em torno da demarcacdo do
campo deliberativo, e de visbes de descontinuidaderiptura entre as duas tradicbes, ao
lado desses desatamentos podem-se consideraidustegnjuntivos entre ambas, em uma
via de méo dupla. Os esforcos de convergéncia peaenmterpretados em duas direcdes
gue se sustentam: na perspectiva de Hil(p@t0), que aposta na revitalizacdo da teoria
participativa e também sob o registro de articulacdes entre@s vertentes em seu projeto

de radicalizagdo democratica.

2.3. Democracia deliberativa: reconexdes e disteresHdos ideais radicais

A democracia deliberativa constitui 0 campo deitagfo contemporanea que se mostra
mais robusto quanto as diferentes perspectivascésorpodendo-se indicar eixos de
dissensos e de reconstrucées tedricas por pamdéeeiesos autoré$ As reconstrucdes se
desenham principalmente em dire¢des que se targenco eixo das antinomias e tensdes
entre normatividade e realismo, que implica a Héiziacdo de parametros normativos
iniciais; na tematizacdo de questdes subconsidedas aspectos referentes ao potencial

includente da teoria deliberativa.

Chamberg2003, p. 308afirma que, em linhas gerais, este programa teoefere-se a uma
teoria normativa que sugere formas por meio das g@apodem alcancar a democracia e
criticar as instituicbes que ndo se colocam dedacoom os padrfes normativos e clama
constituir uma forma mais justa e democratica darlcom o pluralismo do que o modelo

agregativo ou realista de democracia

De acordo com Mouffg2000, p. 9),a especificidade da teoria deliberativa reside na

promocdo de uma forma normativa de racionalidaéey lbomo de prover bases para

3O terreno das teorias deliberativas de democnaeigca-se por uma vigorosa producdo bem como por
dissensos e clivagens. Nos termos de Gutman e ™wm{004), podem-se identificar discordancias em
relagdo ao valor, status, extensdo, objetivos dibedacdo, implicando distintas versfes tedricas de
democracia deliberativa. Para os autores as difevemersfes teoricas privilegiam uma perspectiva
instrumental ou expressiva; procedimental ou sualista consensual ou pluralista. Também se aprasent
discordancias em relagdo até onde deveria chedemacracia deliberativa: representativa ou pasioia,
privilegiando governo ou sociedade civil.
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reconciliar os ideais democréaticos de soberania acefesa das instituicdes liberais. A
solucdo habermasiana € interpretar a soberaniamenog intersubjetivos e de redefini-la
como poder gerado comunicativamente. Gutman e Teom@007, p. 25-26)tribuem a
Habermas, mais do que qualquer outro teérico, anada da idéia de deliberacdo e o
estabelecimento dos lacos entre democracia e oml#® provendo bases mais
democraticas em seu enraizamento na idéia de sidbeepular’

Habermas constitui os fundamentos para a tradigittemporanea de democracia
deliberativa radical. Dentre outras obras do agt@r constituem esses alicerces, destaca-se
seu projeto ambicioso de teoria social critica igumado na teoria da agédo comunicafiva.
Apoiado nos diagnésticos da modernidade de MarxebaN Habermagl989) postula o
desacoplamento na modernidade, assim como o tanséro, entre dominios sistémicos
econdmico (mercado) e administrativo (Estado),d@gipor logicas instrumentais e formas
impessoais de coordenacdo da agdo, e 0 mundo dadodhinio interativo regido por
l6gica comunicativd. Ao prever dois tipos de racionalidade - instrutaka comunicativa

- situados em dominios distintos, respectivamerdesubsistemas e o mundo da vida, o

autor perfila sujeitos racionais, que contribuemaaracionalidade da politica. Nessa linha,

" Em termos mais gerais, duas tradi¢des de teotzagdem ser identificadas, centradas respectivanmt
torno de Rawls , que declara a sua ambigdo de ralabma teoria democratica liberal que responda aos
clamores de liberdade e igualdade, e enfatize icipibs da justica; e em Habermas, cuja énfase neca
legitimidade democratica remetendo a soberanialpogfMOUFFE, 2000). Ver Gutman e Thompson (2007)
para as distingbes entre essas correntes. Nesalhwa detém-se na corrente deliberativa derivagla d
Habermas.

> A teoria da acdo comunicativa constitui uma teedieial de amplo alcance, que conecta a agéo aispra
comunicativa a uma perspectiva sistémica, marcarduelo viés socioldgico e a assimilacao de eleypald
diversos campos de teorizacitabermas assume o plano da inter-subjetividade eomterreno fundante da
racionalidade e acéo, tomando a comunicacao coemeako constitutivo da racionalidade e destacando o
papel da linguagem de organizar consensos entre aloi mais individuos acerca da vida social. A
racionalidade comunicativa envolvida nos processosiais como reciprocidade por meio de atos de
entendimento muatuo constitui para o autor um mecamide coordenacdo de agdo. O autor ndo descarta a
racionalidade instrumental, inscrevendo-a nos dmsida coordenacdo impessoal da agdo nos sistqoas,
operam a partir de meios de controle, os quaistemeaos cddigos da recompensa (dinheiro) e da &werg
(poder). A forca desses mecanismos sistémicosepeese na idéia de colonizagdo do mundo da vilde pe
l6gicas de burocratizagdo e monetarizagdo. Emdgenposto, a contradigdo entre os sistemas e o omed
vida implicam esforcos de descolonizacdo e de géotéefensiva do mundo da vida, sobretudo por deso
ondas sucessivas de juridificacdo que delimitafroa¢eiras entre esses dominios e, mais além, ecalerse

a limitacdo do mercado e a construcao dos dirsiiomis. Diversos autores do campo deliberativoestdam
esta obra, destacando-se especialmente o trabalAgrdzer (1994). Contudo, as suas contribuicGesoéa
democratica apresentam-se desde obras anterionevia8es posteriores efetuadas pelo autor a patir
assimilacéo de aportes de comentaristas (Haberddds 1984, 1997).

" Em sua assimilagdo seletiva de Weber e em sew laattradicéo frankfurtiana, essa teoria comparta
dimensé&o de racionalizagdo instrumental associadar@esso de burocratizagdo, bem como a penetragdo
desta ldgica em dominios mais amplos da realidadialem sua perspectiva de “coloniza¢éo” do muhao
vida, problematizando a dimensdo negativa da mdatbda. Entretanto, o autor desafia a resignacao
weberiana ao evocar um principio de racionalidadis mmplo do que a dimenséo instrumental.
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Cohen e Aratq1992, p. 158bservam que a partir da infraestrutura comunicatido
mundo da vida e dos espacos publicos, Habermascefarprecondicdo para o surgimento
de identidades coletivas e para a modernizacadodass tradicionais de solidariedade e

autoridade.

Em relacdo a democracia, tem-se assim uma respakiss dilemas postos desde Weber:
ao problema da burocratizacdo e a impossibilidedgudtentar a idéia unificada de um bem
comum. Em relacdo a esta ultima questéo, a sohaid@rmasiana de transito para as éticas
discursivas associadas a argumentacao publicaeemnegbrincipio de universalizacao que

pode ancorar a igualdade da pratica democratioZRITZER, 199%, p. 28-29)

Na versdo habermasiarfd, a democracia ancora-se nos processos de interacdo
comunicacdo localizados no mundo da vida, nos domiBocietarios, nos quais se
tematizam diversas questdes e constroem-se acoodostivos, que estruturam e irrigam a
esfera publica como uma arena discursiva e “caixesedsonancia® A democracia pode
ser considerada neste enfoque como um fluxo comcioital da periferia (mundo da vida)
para o centro (sistemas politico e econémico), adedipela esfera publica, conferindo

primazia aos atores societarios, que tematizamsnguastdes e interpretacdes da realidade.

Ou seja, nesta perspectiva, a democracia vincuéserocessos discursivos que tém seu
lugar nas redes publicas de comunicacdo, com as gsigprocessos de institucionalizacao
legal e utilizagdo administrativa do poder estadissoluvelmente ligadogAVRITZER,

1996,p. 15). Santos e Avritze(2002, p. 52)encorpam essa observacdo remetendo as bases

" Aqui se considerando Habermas (1989, 1992).

80 conceito normativo de esfera plblica como esmigdormacdo de opinides e vontades, e de sua
publicizacdo (HABERMAS, 1989, 1997) constitui unfeee para a possibilidade de influéncia societ@rsa
dominios do Estado, A esfera publica, conforme IHahe (1997, p. 91) refere-se a um “um fendmenakboci
elementar, do mesmo modo que a no¢éo de acadmrigraipo ou coletividade”, ndo podendo, entretaseo
entendida “como instituicdo nem organizacao”. Cormudlescreve a esfera publica politica como estutur
comunicacional enraizada no mundo da vida pornméeio da sociedade civil, como uma rede adequada pa
a comunicacao de conteudos, tomadas de posicainiéasp Na esfera publica os problemas sao perospid
identificados, tematizados e, mesmo, dramatizaglas fluxos comunicacionais séo filtrados e conados

em opinides publicas enfeixadas em temas espexifikoesfera publica operaria como uma “caixa de
ressonancia”, conferindo visibilidade e amplificares questdes formuladas e enderecadas a elabamacao
sistema politico. Ao dialogar com comentaristaautor remete aos espacos publicos e suas redesndef

se a formacdo de opiniao em espacos publkcas fluxos comunicacionais para a esfera publaalg
(HABERMAS,1997, p. 33, 91-92). Ele distingue osratoque ocupam instrumentalmente uma esfera publica
(grandes corporagdes, aos grupos de interesseasneeswbros do poder politico notando o papel infriglos
meios de comunicac¢do) dos que participam da suadegfo (associagbes e organizacdes ndo-estatads e
econdmicas), tematizando novas questdes e distdadanfronteiras do publico. (HABERMAS, 1997, p- 96
99). Ver as revisGes de Costa (1987), Avritzer £)¥9Teixeira (2000).
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habermasianas e as rupturas que esta implicou mpocala teoria democrética, ao
possibilitarem a compatibilizacdo entre racionalglgarticipacéo e democraéia.

Habermas(1997, p. 29-30)aponta como principios-chave para a deliberacatorma
argumentativa; o carater inclusivo e a publicidadauséncia de coercao externa e interna.
Ainda a partir da nocao de politica deliberativagubor distingue a formacéo de vontade
informal nos espacos publicos — colocando a pdskide de influéncia nos dominios
institucionais, a partir dos fluxos comunicacionaisla formacéo de vontade formal nas
instituicbes publicas centrais de uma democragarozada constitucionalmente (idem
18-28).

Faria (2008a, p.4)afirma que o termo deliberagéo designa para Hads(tA97) um “ato
intersubjetivo de comunicacdo e argumentacdo cugijetivo é alcangcar um consenso
sobre a solucdo para determinado problema sodlaldutora observa a diversidade
semantica do termo deliberacdo, mas nota que &ssds/ concepcdes retém, em suas
elaboragcdes os mesmos elementos constitutivosifigagéio, publicidade, incluséo,
reciprocidadeaccountabilitye justica®

Desde os autores desta tradicdo tedrica a outrosrtaristas, diversas objecdes e criticas
tém sido levantadas ao modelo habermasiano, ingpalsdo esforcos de revisdo e de
reformulacdo, que se enderecam, em alguma medidaltrapassar as deficiéncias
vislumbradas por cada autor na matriz inicial. Omqgpais vetores de criticas sao

referenciados em seguida, ao lado das reconstrefétesdas.

79 p VT ~ N
Conforme os autores “ao postular um principio diédbdmcdo amplo, Habermas recoloca no interior da
discussdo democratica um procedimentalismo sogmdrécipativo (...) que tem origem na pluralidathes
formas de vida existentes nas sociedades contengamwaPara ser plural, a politica tem que contar o
assentimento desses atores em processos raciendiscdsséo e deliberacdo. Portanto, o proceditisnta
democratico ndo pode ser, como supde Bobbio, umduoéle autorizacdo de governos. Ele tem que ser,
como mostra Joshua Cohen, uma forma de exercit@tivende poder politico cuja base seja um processo
apresentacdo de razdes entre iguais.Desse modoyperacao de um discurso argumentativo assoc@do a
fato basico do pluralismo e as diferentes expeiadné parte da reconexdo entre procedimentalismo e
participacdo.” (SANTOS E AVRITZER, 2002, p.52)
80 A autora referencia a como de Cohen (1989) de BahiGutmann e Thompson (2004); Dryzek (2000).
Conforme Faria (20082:3) “desde a publicacéo detibeafion Crisis (1973), Habermas ja ressaltava gue
fonte de legitimidade de um governo encontra-sguigamentocoletivo das pessoas. Uma vez que o0s
cidaddos de uma comunidade politica ndo devemratrdbs como objeto das decisGes, como sujeitos
passivos dos governos, eles devem ndo s6 debatiivarsos motivos que conformam uma decisédo, mas
também solicitar que o0s seus representantes o fa@tende-se, assim, produzir decisfes justdiea] ao
mesmo tempo, expressar o respeito ao outro.”
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Partindo do reconhecimento do descarte explicitotdpismo e do que identifica como um
projeto de cunho reformista nesta corrente, Hauptn(2001) questiona, especialmente, o
posicionamento de restringir a deliberacdo aos gespapublicos no viés anti-
institucionalista de Habermas e outros autoresangstrente. Em direcdo semelhante, os
debates no interior do campo deliberativo probleraat tais limites da deliberagéo -
circunscrita a esfera publica e ao ambito institoal formal referido ao judiciario e
parlamento — e seu potencial includente, apontgrata a subdeterminacdo do papel
soberania popular no model@COHEN E ARATO, 1992; BOHMAN, 1996; COHEN, 1998;
FARIA , 2008a).

A partir da constatacdo dessas insuficiéncias gmsforcos no sentido da distensao dos
alcances deliberativos em relacdo ao quadro hak&mnm estendendo as possibilidades de
deliberacdo a outros espacos institucionalizadosintirlocucdo entre os cidadaos e
governo, desde Cohdn989). Em sua reinterpretacdo do quadro habermasiancerCeh
Arato (1992,p. 497-526)afirmam que nado existe razao tedrica para exalinfluéncia dos
impulsos comunicativos da sociedade civil na esler&stado e na economia e insistem na
ampliacdo das possibilidades de democratizacacestasturas e instituicbes politicas e
econdmicas. O re-arranjo efetuado pelos autoresifgevislumbrar, para além dos espacos
publicos autbnomos da sociedade civil, a construdgicespacos publicos coordenados
comunicativamente nas interfaces com os domingtémicos. Cohen e Aratd992) —
retomados no capitulo seguinte — rompem com aslapens tradicionais da acao coletiva

ao sustentarem uma dupla orientacdo para os awleivos, defensiva e ofensita.

Em direcdo similar, Avritzef1994, p. 38defende a previsdo de novas formas de mediacao
entre os subsistemas e o mundo da vida, por meifofdhas institucionais permanentes de
limitacdo do mercado e do Estado, que podem legeagao de foruns intermediarios entre
mercado, sociedade civil e Estado, com objetivgpmdpor solucdes para a disputa entre
formas sistémicas e interativas de coordenacagdt@ .aAvritzer(2002) aponta 0S espagos
entre a sociedade e o Estado como o local por éxaal da democracia deliberativa,
representando a possibilidade de soberania poprdaedimentalizada na conjuncao entre
participacdo e representacdo. Adiante, o autagndlesca em desenvolvimentos tedricos

em torno das de instituicdes participativ@®/RITZER, 2009). Cabe destacar que na

8 para tanto, efetuam distingées entre o niveligos e ac&o e o nivel de coordenacéo da ac&o.
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literatura brasileira os autores no campo delibaya em suas adjacéncias geralmente tém

assumido este viés.

Em relacéo a este debate, Hendri@@®5) registra duas posi¢cdes na tradicado deliberativa,
situando os autores nas categorias macro ou mlvedeionistas. Os primeiros
privilegiam a deliberacéo informal na esfera plb(idABERMAS, 1997; MANSBRIDGE,
1996; DRYZEK, 2000) enquanto os tedricos microdeliberati¢(GOHEN 1997; GUTMAN E
THOMPSON, 2007)seriam mais orientados para os processos de tonuedaecisdes.
Ainda de acordo com a autora, os macrodeliberatabv®gariam um papel a sociedade
civil fora do Estado e veriam com reserva as pdgfdes de democratizagédo no interior
do Estado, enquanto os microdeliberacionistas gpaaam esta possibilidade.

A distincdo de Hendrick$2005) indica duas fissuras fundamentais que se entr@truz
também evidenciadas no campo da democracia patfi@p A primeira se refere as
apostas no Estado ou na esfera societaria coms [iriilegiado de democratizacdo. A
segunda remete aos papeéis reservados a sociedddesecinuma direcdo mais ofensiva
tendo por alvo as instituicbes e as possibilidatkesncidir em processos decisoérios, ou
mais defensiva, voltada para a construcdo de ks e alimentacdo da esfera publica
com possibilidade de influir nos dominios sistémiddo segundo caso, a democracia deve
ser perseguida primariamente na sociedade civdeno Estado. Entretanto, ressalta-se
gue as referidas énfases apresentam nuances elmalgfénsivo destaca-se o realce
conferido por DryzeK1996a, 1996b, 2000) Mansbridge(2006) aos potenciais do ativismo
politico e contestacéo, envolvendo, portanto, umacdo dos atores societarios ndo apenas
fora do Estado, masontra o Estado. Neste sentido, como indicado no castintia

participativa, tem-se uma perspectiva que confiun @s correntes dos movimentos sociais.

Para além da clivagem efetuada por Hendri¢k®06), uma terceira posicdo mais
promissora corresponde ao seu préoprio enfoqueconiui com Cohen e Fun@004) ao

apontar para a complementaridade ou a articulagssad dimensdes.

Hendricks(2006) defende a compatibilidade das duas posicoes e aselmde deliberacéo

integrada. Assim como Cohen e Ar&t992)anteriormente o fizeram, reconhece um duplo
papel para a sociedade civil, defensivo e ofensivautora considera que conceber a
deliberacédo estritamente em um ou outro vetor &@aealista, na medida em que a

macrodeliberagcédo impactaria a micro. Ela problematainda, o potencial inclusivo da
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macrodeliberacdo e as possibilidades de distorgd@sfiera publica. Em sua visdo, a
deliberacdo seria melhor conceituada como umadatie que ocorre em um conjunto de
esferas discursivas engajando coletivamente unedililade de atores da sociedade civil
(HENDRICKS, 2006, p. 486)Em seu modelo, Hendricks antevé ndo apenas asrsac
micro esferas discursivas, mas esferas mistasmargg@o entre o formal e o informal, por

meio de desenhos institucion&s.

Ja o projeto de Cohen e Fuf2g@04)explicita a reconciliagdo entre as tradicoes pigdtiva

e deliberativa acomodando as duas posicOes refedasc ao lado da sinalizacdo de
possiveis pontes com a representacéo foth@iia proposta é de amalgamar registros das
duas correntes na concepcdo de deliberagédo-pativ@p afirmando que o maior desafio

para os democratas radicais reside na articulag@audicipacéo e deliberacao.

Deste modo, Cohen e Fun@004) defendem ambas as estratégias de radicalizacéo
democratica associadas a qualidade das duas diesendd primeira corresponde ao
alargamento da participacédo-deliberativa mantenddntagridade das deliberacoes,
associada a esfera publica, as associacfes e nmiesn®ociais. A segunda consiste na
criacdo de alta qualidade das formas de participeediberativa com mais impacto do
exercicio do poder, o que requer novos arranjostun®nais voltados para incluir o0s
cidadaos em processos de deliberacdo e participacgmucdo dos autores em relagéo aos
dilemas da complexidade e escala é a de reduzcape tematico da participacéidem,

p.28-29).

82 Destaca-se que no esquema da autora, ela coneileartidos politicos como sociedade politicaljntea
de Cohen e Arato (1992) e inscreve na sociedadle miovimentos sociais, ativistas individuais, greipos
de interesse e cidaddos comuns. As macroesferasgiiss sdo exemplificadas como mobilizacbes besco
protestos e ativismo, destacando como atores sipayimentos sociais, redes, ativistas, grupositdeesse,
corporacdes e midia. As microesferas séo definidds carater formal e as referidas comissdes, ésmit
conferencias, envolvendo governo, parlamentaes@erts, arbitros. As esferas mistas referem-se aos
desenhos deliberativos como no caso de seminaeosantros publicos, envolvendo um amplo espearo d
atores, incluindo atores individuais. A despeiboedforco bem sucedido de de teorizagdo pode-sidevar
que este modelo é implicitamente informado pelgsee&ncias em focos no seus estudos, podendo ser
g;oblematizado a luz da experiéncia brasileira.

O ponto de partida dos autores é reconhecimentduissfontes de teoria democratica radical enragad
respectivamente, na énfase participativa desdesRause deliberativa desde Habermas, notando quesalg
desenvolvimentos tedricos encampam em um so f@egluas escolas, que se distinguem em suas praposta

57



Os desafios que os autores apresentam denotaners@atde seu projetdDentre estes,
coloca-se relacdo entre os arranjos de deliberpediticipativa com a representacéo
competitiva. Em sua visdo, néo se trata simplessnéatadicdo de desenhos deliberativo-
participativos aos mecanismos de representacdo etdiv@, demandando-se a
transformacé@o desses arranjos e a conexdo entresa@htro desafio &€ de extensédo do
escopo da democracia radical para as decisbesgiedacala. Para tanto, indicam que as
praticas de participacdo-deliberativa focadas emsties especificas devem estabelecer
vinculos com os debates e formacéo de opinidofeeagstiblica, requerendo a provisao de
informagdes que propiciem esta coneX8@HEN E FUNG, 2010, p. 31-320u seja, 0S
autores consideram que a participacdo na constrdgdsolucbes especificas pode
contribuir para o engajamento dos cidaddos nadveatalfées na esfera publica e nas

instituicées formais, numa formulacéo recuperagoi@ento de Patem#n992)®°

Outros questionamentos comparecem ao debate sadlileerdcdo e impulsionam
reconstru¢des. Um deles coloca como alvo o nudastadeoria referente as premissas de
racionalidade(lYOUNG, 1996; DRYZEK, 2000 ao lado da expectativa de construcido de
consensos, lida como subestimacdo das questdeBvawlaaos interesses, como

secundarizac&o do conflito e insuficiéncia da cpoie de podgiMOUFFE, 2000’

Gutman e Thompso(007) mapeiam alguns tracos destes debates, sugerirdangudos

eixos principais de critica passa pela considerdedque a que democracia deliberativa é
exclusiva em varias formas, excluindo pessoas,pafigestrices legais ou formais, mas
por regras informais. Ou seja, as praticas delilveia sdo consideradas como parciais

“desfavorecendo os desfavorecidos” em virtude dtss gpadrdes de justificacdo e de

8 Os autores antevéem diversas dificuldades, desdémites impostos pela complexidade, ao lado de
sinalizarem tensBes e contradigbes entre ambasnaensbes. Neste sentido, notam que a extensdo da
participacdo (em relagdo aos participantes e tepedg afetar a qualidade da deliberagdo, bem como a
melhoria da qualidade da deliberacdo pode ter goger ao custo da participacdo (COHEN E FUNG, 2004
p. 24).

% Cabe menc&o as experiéncias brasileiras, a feentedirecéo dessas formulacdes tedricas, assim dom
modelo proposto por Fung anteriormente menciond&d#oa além dos conselhos e OP, destacam-se as
experiéncias das Conferéncias no campo das diveaditisas ou ambitos setoriais, realizadas nasniéeis

de governo, notando-se que Progrebenshi e Sari68)(Ehostram que estas tém oxigenado e revitaliado
legislativo federal, acarretando a producao de siavatrumentos legais.

8 Essa critica se apresenta também externamentargmaleliberativo, como em Alexander (1995) que

critica o fato da noc&o nao acomodar légicas iorais de acao.

8" Mouffe (2007) efetua fortes criticas as premiskasnodelo deliberativo, afirmando que os individaae
vistos como abstraidos das relacdes de poder.dkaaptopde alternativamente um modelo agonisti@s m
proximo da tradicao pluralista, que tem em vistiporar a dimenséo conflitual sob légica adveasari
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competéncia deliberativa. Entretanto, os proprigeras contra-argumentam que a falta de
sucesso dos marginalizados ndo se daria por faltaothpeténcia deliberativa, mas de

poder.

A partir da sistematizacédo Fafiz008a, p.11-13j§las criticas ao potencial inclusivo da teoria
deliberativa, as obje¢fes de Youag03)em quatro eixos de criticas sintetizariam a agenda
dos autores no campo do ativismo. Primeiro, os quliotentos deliberativos sao tidos
excludentes, dentre outros pontos em virtude daéntia decisiva das elites representando
segmentos dominantes nos processos e decisOasgsold segundo eixo endereca-se a
insuficiéncia dos procedimentos de incluséo, eme@ap no caso das sociedades
estruturadas por desigualdades sociais e econdmrcéisndas nas quais 0S Processos
deliberativos tendem a reproduzir estas desiguafda@m terceiro lugar, apontam-se 0s
constrangimentos estruturais e institucionais doetdm as alternativas politicas nas
democracias reais, pela desigualdade estruturgliafio ponto diz respeito a influéncia do
discurso hegemonico na estruturagdo dos espagbsrdéivos, condicionando os acordos.
A despeito desses pontos que revelam limites daedatdo e tensbes entre o enfoque
deliberativo e o ativista, a da posicdo “ativistditterativa® de Young no ativismo, ela
assume a coexisténcia dessas formas e suas pdadis de produzirem uma opinido

publica mais critica.

As objecOes em relacdo aos altos requisitos damemgiacéo e justificagcdo racionais
acarretaram a extensdo da nocédo de deliberacate Bl#ido, em sintonia com Young
(2003), os deliberacionistas reivindicam nédo apenas aidemrgdo das formas de acéo
coletiva conflituais, de carater contestatorio esigional(DRYSEC, 2000; MANSBRIDGE,
1996), mas defendem a legitimidade das formas de pemsuas&térica que combinam
razao e paixa¢GUTMAN E THOMPSON ,2007k outras formas expressivas (a emoc¢ao, o
humor, a a fofoca e o testemunho) como meio deébetlgdo(DRYZEK 2000). Esses
autores atribuem potenciais mais abrangentes tlesé&w politica a essas formas de acéo e

expresséo, distendendo a nogéo de deliberacao oonde comunicagédo que propiciaria

8 Expressdo empregada por Fung (2205) referidaelifmerhtivos que enfatizam o ativismo como forma de
inclusédo politica.
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a reflexdo dos atores sociais envolvidos sobre gweferéncias de uma forma néo

coercitiva®

Também Bohmar1996) alarga a nocédo de deliberacdo ao situa-la alteama¢nte como
forma dialégica, como mais uma atividade coopesatvpublica do que discursiva e
argumentativa. Na medida em que o didlogo ndo deémerpertise, de acordo cdraria
(200843, p. 6)Ya alternativa apresentada pelo autor visa dimiasitexigéncias epistémicas”
contidas no ato discursivo na tentativa de ampléachances de participacdo daqueles que
desejam conformar a deliberacdo publica, ou sgjaghances inclusivas o resultado da
deliberacdo”’Mais além, Bohmaii1996, p. 34)alega que os pressupostos da argumentacao
publica e discussdo democratica ndo necessariardesggnbocam no consenso, € que 0

didlogo € possivel mesmo na auséncia de unanimidegdacordos entre os participantes.

Em sua proposicdo de deliberacdo dialogica, Bohatmmoda, em alguma medida, a
dimenséo conflitual e endossa os desafios as pamide consenso, problematizadas como
idealistas e inalcancaveis nas sociedades contémgms™ A consideracdo desses
elementos reorienta a reconstrucao de uma corégtethes deliberativoBMANSBRIDGE ET

AL., 2010) que assumem premissas mais realistas e de fleagdib da deliberacéo
atenuando a primazia habermasiana da dimensaoanweg Nesta linha, relativizam os
potenciais da deliberacdo — em especial no que &osgoressupostos de convergéncia -
como forma de incluséo, tangenciando os demogpatdisipativos e os pluralistas.

Mansbridgeet al (2010, p. 65-6preconhecem que a deliberacédo, em seu projetoctiesiio
politica, tradicionalmente define-se em contra@@sigQo auto-interesse, ao emprego do
poder, bem como ao voto, as barganhas e as negesidg ideal deliberativo classico, que
consideram insuficiente, parte da visdo de que nolviduos entram nos processos
deliberativos com suas posicdes conflituais e depeiargumentarem racionalmente entre
si convergem no estabelecimento de consensos erdacbmum. Os autores identificam
expansdes na teoria deliberativa, da razdo parétaanjustificacdo, em Cohgm989); da
incorporacao de faculdades néo cognitivas, poepetautores aqui jA mencionados; e da

8 A despeito da acomodacgdo de outras formas de reisciendo em vista a inclusdo dos grupos
desfavorecidos, Dryzec (2000:197-168) mantém agmi@na argumentacao racional propondo que esta deve
estruturar o contexto das discussoes.

% Por Dryzek (2000), Young (2003), Mouffe (2000) amdbridge (1996), dentre outros.
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consideracdo do auto-interesse, no minimo comornmr#gdo quando os participantes

procuram entender qual politica melhor promovera bemum >

A reconstrucdo que realizam vai além, ao absorverssas dimensdes na reformulacéo do
ideal deliberativo. Mansbridget al. (2010) também argumentam que 0 consenso nao €&
necessariamente o objetivo a ser alcancado, coasdte de um lado, o valor dos
desacordos e confrontos e, de outro lado, o fatqueeinteresses e conflitos podem ser
irreconciliaveis. Assim, concedem permissao aosirses nao-deliberativos, em carater
complementar aos procedimentos deliberativos, dgseeejam justificados a partir destes,

postulando, assim, o processo de justificacdo nmadoe trago essencial na deliberagéo.

Em sintese, Mansbridget al. (2010, p. 93-94)alegam que a deliberacdo deve iluminar os
conflitos e contribuir para que os participantesnidfiquem e cunhem o bem comum.
Porém, argumentam que a deliberacédo pode e deeeréas condi¢cdes incluir tanto o auto-
interesse quanto a negociacdo de interesses aatdht Assim, distinguem formas de
negociacdo deliberativas (convergéncia, acordogpai@cdo integrativa e cooperativa),
compativeis com os ideais deliberativos; e das dsrmomplementares e integraveis a
deliberacdo. Nesta rubrica situam o voto e a nagéoi entre antagonistas-cooperativos,
gue néo constituem atos de deliberagcdo em si mdsnpaer justificados por meio de

procedimentos de deliberaciEm sua recodificagéo:

Idealmente, os participantes na deliberacdo esig@jaos, com respeito mutuo,
como cidadaos iguais e livres em busca de terngtegule cooperacdo. Estes
termos podem encampar o reconhecimento e buscatoénéeresse, incluindo
0 auto-interesse material, e algumas formas decregim, contrangidas pelos
ideais deliberativos de respeito mutuo, equidaéeiprocidade, justificacdo
mutua, busca deisticae auséncia de poder coerci®dANSBRIDGE et al., 2010,

p. 94)

Alguns pontos podem ser destacados em relacdo sfos;es desta constelacdo de
deliberacionistas, considerando-se que em quakmpreendimento tedrico apresentam-se

°IEm relacdo ao auto-interesse, indicam que aut@ste campo procuram acomoda-lo (BENHABIB,1996, p.
73; DRYZEC,1990, p. 43; MANSBRIDGE, 1996, 2002; BRAN, 1996, p. 255; CHAMBERS, 2003, p.
309). Além dos autores que eles citam, ver Hengli((2R06, 2008).

%2 Os autores situam estes mecanismos como coescifien envolverem fundamentalmente poder no
processo decisdrio em contraposi¢do a perspeati@idstrucdo de acordos das formas deliberatiikesn(

p. 84).
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eixos de tensédo entre normatividade e realismamassmo o privilegiamento de uma
destas polaridades. Nas sec¢Oes anteriores mostrquesnas diferentes correntes a tensao
entre estas antinomias apresenta-se de formatdjsanque de Dahl adiante ocorre um
rebalanceamento progressivo em direcdo a normatigidEntretanto, no contexto mais
recente nota-se a reinflexao na corrente delib@ratjue converge com a “mudanca de
paradigma” observada por Warr€z010) na teoria democratica, referida ao descarte do
utopismo e a aderéncia a uma visdo mais realistaidia politica. Neste caso, 0s
deliberacionistas caminham no sentido de uma ap@do com pressupostos realistas, o
que requer esforcos de reinterpretagdo em relagdocampromissos da concepgéo
habermasiana. O principal distanciamento em relagg&dundamentos iniciais da vertente
basilar reside no abrandamento de suas ambi¢cOsspintar as formas de barganha, de
agregacao e de poder, e de assumir a preponded@i@ado de cidadaos iguais como uma

forca modeladora da vida democrétita.

Os eixos de tracionamento entre o viés integraiaoincorporacdo da dimenséo conflitual
e, ainda, entre o realce a uma dimenséo estrategjaidva aos interesses individuais e a
uma dimensao intersubjetiva e normativa de acdialdgacnbém se mostram rebalanceados
na reelaboracdo dos autores. Por um lado, as teepdss situam-se no rol de

desenvolvimentos que rearticulam dicotomias tradais na teoria social; respondem aos
veios de criticas recorrentes aos deliberativosais se engatam com as praticas sociais,
dotando estes desenvolvimentos de maior potenwditiao. Por outro lado, a relativizacéo

dos ideais originais pode comprometer o vigor deece como teoria critica.

Como evidenciado, a corrente deliberativa marcpete robustecimento e dinamismo da
producdo recente, o que inclui dissensos e clivsaganétricas aos que se apresentam na
teoria participativa, quanto ao®ci mais propicios a realizacdo das promessas de
aprofundamento democratico; quanto aos papéisveeles aos atores societarios e quanto
as possibilidades deles influirem ou intervirem dominios institucionais. Identificaram-
se, ainda, projetos voltados para abarcar Estateiedade comtoci de democratizacéo,
encampando um duplo papel para os atores da sdeieilal, ao lado da articulacdo das

dimensdes participativa e deliberativa. Os desenmmeintos recentes nesta tradicao

% Dryzek (2000) aponta outros impasses no campbaetalivo, no sentido de distanciamento deste mrojet
original e de aproximacdo com o constitucionalisiiberal, evidente nas apostas dos deliberativos nas
mudancas constitucionais e legais. Ver tambémiisasr de Miguel (2001) que considera que Dryzek na
logra ultrapassar os limites que ele proprio aponta
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marcam-se, ainda, pelos esforcos de reconstrugh®o ®iperacdo dos limites do projeto
inicial habermasiano que rebalanceiam as tens@es ernviés normativo e realista. As
expansodes recentes no campo deliberativo ndo apEmasntrelacado de forma evidente a

vertente participativa contemporanea, como téngaitangenciado a perspectiva pluralista.

2.4. Inclusdo politica e radicalizacdo democratica:os desafios para os atores

societarios

A revisdo efetuada neste capitulo seguiu o percdeso principais correntes da teoria
democratica indicando o alargamento e reconfigoralg® ideais democraticos evidentes
no ultimo quartel do século anterior, em relac&®ocdia elitista que em seu projeto realista-
minimalista desconstréi fundamentos normativos @aatracia. Esta corrente ndo apenas
confina a dimenséao participativa aos mecanismagplesentacéo eleitoral e & escolha das
elites governantes por meio do voto, como destiguicidaddos comuns” de racionalidade
politica, convergindo com as perspectivas de oradidade da acéo coletiva na literatura

dos movimentos sociais no inicio do século XX.

A distenséo efetuada pelo pluralismo recoloca lmate normativo em torno dos ideais

democraticos e amplia o significado da participacdmo forma de inclusédo politica.

Partindo da relevancia dos arranjos de represemtag@nca ao enfatizar a questdo da
responsividade e ao reconhecer disersos grupos de interesse na arena politica,
conferindo-lhes papéis configurativos de influéntéaagenda e decisdes governamentais.
Como um de seus principais limites destaca-seied@mpetitiva de mercado transposta
as interacdes politicas, ao lado da secundarizalg@o bases de acdo normativa ou

culturalmente instruidas, em que conflui com ai¢é@alde mobilizacdo de recursos.

A corrente participativa contemporanea cunha-sartirpmo contexto dos and$®©60 que

irriga também as abordagens dos novos movimentaisocom as quais tem interfaces
evidentes, alargando os ideais e a topografia déiice em seu projeto participacionista
amplo enderegado a transformagéo individual e ko¥iparticipagéo, assim recodificada,
abrange amplos papéis e fungbBes, desde o aspectsiodal que se coloca nas
possibilidades de intervir no ambito decisério a sonsideracdo como um fim em si

mesmo.
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Como se mostrou, no contexto dos ane80 no qual se apresenta e se dilata a teoria
deliberativa, a corrente participativa se recomguitigando suas pretensdes normativas.
Dos autores que se enunciam neste campo e constitoia segunda geracdo de teoricos,
alguns apostam nas formas de participacao inscrita®ciedade civil, enfatizando o papel
ativista das associacdes e movimentos sociais rimha contestatoria e oposicional.
Outros centram suas apostas nas possibilidadesmecdatizacdo do sistema politico-
administrativo ressaltando os potenciais de integie nos processos de decisdo e

privilegiando uma atuacao ofensiva dos atores socia

Essas clivagens foram também mapeadas no camperd¢éNo: os tedricos reconhecem
diferentedoci de democratizacgéo privilegiando o Estado ou aesgade civil. A partir deste
ponto, realcam ndo sO papéis ofensivos ou defengmnawa os atores societarios, mas
também possibilidades de influéncia desses atasslominios instituicionais ou de sua
intervencdo. Também privilegiam posicdes distimtasrelacdo a orientacdo dos atores, na
linha dialégica-cooperativa em relacdo ao Estadoablinha contestatéria-contenciosa que

remete ao ativismo movimentalista e coloca em oetetlimensao conflitual

O campo deliberativo em seu projeto inicial cestras apostas na dimensao integrativa e
prové fundamentos morais para a democracia. Essandéio assenta-se na perspectiva
intersubjetiva-discursiva e na construcao de besesensuais, entrecruzando-se com uma
segunda geracdo de tedricos dos novos movimentoigissce com 0s tedricos da
mobilizacdo politica. Ao lado disso, o quadro haisgiano comportava apenas a
possibilidade de influéncia dos atores societaniossistema institucional, em um fluxo
comunicacional democrético virtuoso. Como se mastas esforcos de revisdo e de
expansao na teoria deliberativa tém assumido n&magppossibilidades ofensivas de
intervencdo nesses dominios como passam a consadéimensdo conflitual e do auto-
interesse, autorizando a incoporacdo de recursos dediberativos aos processos e
interacdes politicas, tangenciando as perspectasalistas e participacionistas mas
prservando os compromissos de justificacéo.

Nessse sentido, a partir dos debates recentesetemm-snapa do repertorio participativo e

de interacdo politica incluindo desde as formaagiegacao de preferéncias como o voto,
as negociacgoes e barganhas evidenciadas no pluwraks formas deliberativas de discurso,
didlogo e construcdo de acordos, as formas dasrab politico. Destaca-se que as duas

tltimas tem sido encampadas como dimensfes compileras na literatura dos
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movimentos sociais, considerando-se a dimensaaoirdisa como base necesséria para a

acao coletiva.

Foram apontadas as interfaces das vertentes pative e deliberativa, evidenciando a
fluidificacdo das fronteiras entre estes terrenaspertinéncia da codificacdo “democracia
radical” que assume a democracia como um projeacalvado associado a producéo
coletiva das normas socidfsOs esforcos de articulacdo de Cohen e FRo@4)demarcam
duas trilhas de aprofundamento democratico, cooregmtes aos societarios projetos
ofensivos e defensivos, em direcdo convergentmrplementar aos desenvolvimentos de
Cohen e Arat@1992), mostrando-se relevantes para este trabalho. N#oitia doOMNRU e

do FNRU (e dos atores articuladospresentam-se estas duplas dimensdes e orientdgdes
acao coletiva. Ao lado disso, no casoFINRU, 0 repertério participativo mencionado tem

sido empregado em suas diversas formas.

Ao se prever um duplo papel para os atores soistéoloca-se também em evidéncia o
Estado, quer assumido como terreno de democrabizpgér em virtude de seu perfil e
padrdo de relacionamento com a sociedade como ton relevante inclusive para a
conformacao e desenvolvimento da acéo coletiva.dCiadicado na introducdo, dentre os
autores do campo deliberativo, Dryz@R96b, p. 15-16)ealiza tal discusséao, reivindicando
o0 exame da Estado sob o prisma da inclusividaddoteam vista os potenciais de
democratizacdo referidos as dimensdes de inclusditica, de ampliacdo de temas,
guestbes areas da vida sujeitas ao controle democrato® @primoramento do controle

democraticd?

Dryzek %° identifica quatro padrées de Estado, definidos aatip do aspecto da
inclusdo/exclusdo dos grupos sociais e de seusesses. DryzeK argumenta que 0s
Estados exclusivos-ativos ameagcam 0s potenciaisaé@titcos ao atacarem ou obstruirem
as formas de autdbnomas de associacdo, promovemti@tamente o individualismo
agressivo, mas que que os Estados inclusivos tamptdem trazer riscos para a
democracia, comprometendo a vitalidade da sociedadlepor meio de cooptacéo, de

% Ver Dryzek(2000, p. 43)

% Ver também Dryzek (200, p.29)

% Ver Dryzek (1996a, p. 482; 1996b, p.15-16). Os ehmsl inclusivos passivos aceitam 0s grupos que
emergem na sociedade civil; ao passo que os atdltzan-se para a mobiliza¢do de grupos e sua zagéah
para o Estado. Por sua vez, no caso dos Estadosiess, o tipo ativo mina as condi¢cdes de asseisaio e
organizagao societaria, enquanto o tipo passivplesmente deixa a sociedade civil por sua projngac

" Ver Dryzek (1996a, p.482; 1996b, p.15)
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compromissos e de indugdo a um comportamento égitat O autor defende que os
padrées exclusivos passivos favoreceriam o aprafuedto democratico, por exemplo,
favorecendo a emergéncia dos novos movimentos isogia constituicdo de esferas
publicas oposicionais. Aqui reitera-se a énfasetor na sociedade civil como lugar de

democratizacao e suas reticéncias em relacéo smscpos democratizantes do Estado.

A partir da garantia dos direitos, o autor considgue a democratizacédo refere-se em
grande medida a inclusdo e reconhecimento dos grgsfavorecidos na vida politica da
sociedade, e que esta inclusdo pode vir a se mtarifeomo inclusdo no Estado. Dryzek
diferencia, assim, a inclusao dos grupos ou categem situacédo de desvantagem em dois
vetores: a inclus&o politica e a inclusdo no Est&do

Essas questbes sdo significativas para o objetta dese e confluem com os dilemas
associados a institucionalizacdo da participac@am@rdagens dos movimentos sociais,
focalizadas no capitulo seguinte, que assumem avadgpcia deste processo ao
esvaziamento dos potenciais mobilizatorios e a#sisA reivindicacdo de Cohen e Arato
(1992) de um duplo papel e orientacdo para os atoresivadepossibilita em alguma

medida contornar essa visdo, embora 0s propriosremutndo desconsiderem como

possibilidade a instrumentalizacdo dos atoresigoket o declinio de seu ténus.

Em que pese a sua posigéo de privilegiar o papsbdadade civifora do Estadogcontra

o Estado ealémdeste como mais promissora, Dryzek autoriza o dppleel dos atores
societarios e a possibilidade da inclusdo de grupmsEstado. Tendo em vista essa
possibilidade, enfatiza as possiveis escolhas dgsog e a importancia de considerar as
modalidades e oportunidades de inclusdo disponivestabelecendo dois critérios
fundamentais: a entrada dos grupos no Estado dgviécar a assimilacdo de suas agendas
aos imperativos estatais e ndo implicar o esvaziwmeu retracdo da sociedade civil
naquele camp@RYSEK, 1996a, p. 486)Estes critérios constituem uma forma de resposta
ao problema da institucionalizacdo e mostram-svaektes para o enfoque deste trabalho,
como parametros de democratizacdo das politicasasb

A abordagem do processo de democratizacdo dos sndasopoliticas urbanas brasileiras e

do papel da sociedade civil neste percurso evidemaiiversas questdes contempladas

% Ver Dryzek (1996a, p. 475-476, p. 485-486) e tamid¥yzek (2000). A entrada no Estado é considerada
pelo autor como a participagdo em partidos e néigleleitoral, a atuagdo como grupos de interesses
formas de negociacéo e participacdo no interidéstado.
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neste capitulo, mas também indicard um campo diegsajue, de certo modo, construiu-
se a frente dos desenvolvimentos tedricos recemte®rno da radicalizagdo da democracia.
Nesse sentido, os atores coletivos mobilizadosanotda reforma urbana, por meio de
novas formas de organizacdo e de mobilizacdo, @mgs¢ desde a dimensao local a
naciona) tanto em espacos publicos quanto em instituic@escipativas. Em ambos os
casos, apresentam-se formas de deliberacéo e tigpagéo, ao lado de mecanismos de
representacdo informal. A partir da atuacdoMMRU e do FNRUforam engendrados
avancgos institucionais democratizantes, também ladoe pelo carater mais ou menos
inclusivo do Estado nos diversos contextos y8&). O exame das diversas formas de acéo
coletiva sera retomado no capitulo seguinte sobismnp das abordagens da acao coletiva,

dos movimentos sociais e da sociedade civil.
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3. PARTICIPACAO SOCIAL E ACAO COLETIVA: DOS MOVIMEN TOS
SOCIAIS A SOCIEDADE CIVIL

Os desenvolvimentos teéricos no campo da democradiaal, percorridos no capitulo
anterior, sinalizaram a pluralizacdo de atorestivole e de formas de acéo coletiva.
Colocaram-se em evidéncia papéis centrais atrisltade atores coletivos nos processos de
democratizacdo, assumindo a tanto a sociedade aquwihto o Estado como terrenos
promissores a partir da atuacdo defensiva e/owsiwBerios atores societarios. Indicou-se,
ainda, a primazia conferida por alguns teoricos oaieslade civil como lécus de

democratizagéo, a dimensao conflitual e ao ativipoiiico.

A discusséo anterior ilumina a participacdo commdusio politica, dimensdo que tem,
inclusive, comparecido as plataformas e projetancideatizantes de atores coletivos no
cenario contemporaneo, como o Movimento e o Foramidwal de Reforma Urbana. Em
um angulo complementar, este capitulo focalizaadbes socioldgicas de abordagem da
participacdo social que gravitam em torno das reg¢feacao coletiva e de movimentos

sociais, ao lado da reconstrucéo da nocéo de smigeaivil.

O foco na dimensdao social da participagdo remetmtormacao dos atores coletivos e das
diversas formas de acédo coletiva possibilitando nma@r aproximacéo e compreensao dos
processos de sua incidéncia nas politicas urbdoges, como os dilemas associados as
formas distintas de atuacdo. Para além da pertméps enfoques complementares para os
objetivos deste trabalho, como alegado por Dell@aPe Diani(1999), a abordagem dos

atores coletivos e suas praticas sob o prismalégaio pode enriquecer as reflexdes sobre
aprofundamento democratico em face das formasnatieas de participacdo e de

deliberacdo destes atores nas dinamicas intelinésracoes com o sistema politico.

A literatura relativa a participagdo social no cand@a teoria social é bastante ampla desde
o0 século anterior e tem sido objeto de inUmerads@es criticas e esforcos de
sistematizacAgCOHEN, 1985, COHEN E ARATO, 1992; DIANNI, 1992; SMPKA, 1998;
MELUCCI, 1980, 1996; GOHN, 1997,2009; MCCARTHY, MOAM E ZALD, 1999; DELLA
PORTA E DIANNI,1999; EDELMAN, 2001; ALONSO, 2009As diversas abordagens da
participacéo estdo nucleadas em torno das no¢t@sadecoletiva e de movimentos sociais
desde o século anterior, encampando em sua Uléoadd a nocdo de sociedade civil como
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chave. As categorias agéo coletiva e movimentogsaisooostram-se fluidas em seu
emprego na literatura, contudo associadas, nassdiv@erspectivas, a natureza coletiva, ao
seu carater primariamente informal e extra-ingtingl, a perspectiva conflitual e
possibilidades de mudanca social. Nesse sentidmtase para a ambiglidade e pouca
especificidade do termo movimentos sociais nasmaki décadagDIANI, 1992; ALONSO,
2009; GOHN, 200p

Em esfor¢co de sintese das tradicdes contemporéabelia, Porta e Diann1999, p. 165)
caracterizam 0s movimentos sociais como redes thragbes informais entre uma
pluralidade de individuos, grupos e/ou organiza@@egajadas em confronto politico ou
baseadas em elementos culturais e identidadesvesleompartilhadas. Tal definicdo, ao
lado de aglomerar elementos de correntes antagdrevalencia, ainda, que a dimensao
das redes se coloca como categoria relevante natizago dos movimentos
contemporaneds. Nesta mesma linha, Along@009, p. 73)indica que os movimentos
sociais “seriam uma estruturacdo policéntrica, ¥epule contornos ambiguos, englobando
conexdes formais e informais entre ativistas e rorggdes, pelas quais circulariam

recursos, valores e poder.”

Na medida em que se constatam esforcos abrangdaetesvisdo da literatura sobre
participacéo social, efetua-se uma apropriacadisel@a literatura. Situam-se as principais
correntes contemporaneas, iluminando aspecto$/mats formas e l6gicas de atuacdo dos
atores coletivos, a partir das quais se destacamdiesnas envolvidos em seu

posicionamento e relacdo com o Estado.

Como ja mencionado, até meados do séxMl@s principais abordagens da acgéo coletiva e
dos movimentos sociais afinam-se com a perspestilampeteriana que remete, dentre
outros pontos, a irracionalidade das massas. Eé&sese evidencia nos enfoques social-
psicologicos que concebem a acdo coletiva em tededweakdown Nesta orientacao
desenham-se as abordagens da Escola de Chicagsee éatorno, que contrapdem agao
coletiva institucional-convencional e nao-institw@l, formada a partir de situacées néo
estruturadas e ndo guiadas por normas; assim camoesforcos de Smels¢t962),

entendendo (em sua assimilacdo do quadro parsgroanomportamento coletivo como

% Descarta-se realizar a revisdo da nogdo de reldels, sua amplitude e ambigilidade em seu emprego,
limitando-se, neste capitulo, indicar como estafesenta nas correntes examinadas. Além da doeswut
mencionados, ver os trabalhos de Scher-Warren (19989), nucleados em torno desta categoria, com
destaque nas redes movimentalistas. Ver também (20080) e Teixeira (2001).
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resposta irracional a mudanca social e desorgauzapcial. Em outros termos, o
comportamento coletivo é atribuido as tensdes goedem a capacidade dos mecanismos
de equilibrio do sistem@COHEN E ARATO, 1992; GOHN, 1997; EDELMAN, 2001pesde

as abordagens classicas ja comparece ao debate aedciclos evolutivos de movimentos,

que resultam em seu esvaziaméfito.

A inadequacdo dessas lentes evidencia-se desdroed 360 a partir da emergéncia e
pluralizacdo de formas de acdo coletiva, como osimentosde direitos humanos,
pacifista, ambiental, feminista e de autonomiallapae ndo podem ser enquadradas como
respostas disruptivas as crises. Tampouco seusipantes podem se&onsiderados como
isolados, desajustados e associados as premissamgertamentos irracionais.

Deste modo, as correntes que se afirmam como inéeea partir da década de70,a
despeito de diferentes pressupostos, compartilheemigpsas que se contrapfem as
interpretacfes classicas do fendmeno. As corrammegemporaneas assumem que a agao
coletiva conflitual é normal, insistem na raciodatie do conflito e supdem racionais e
integrados os participantes dos movimentos. Ao lddso, localizam a base da acao
coletiva em grupos organizados, associacdes autmemedes sociais, reportando, assim,
a dois niveis distintos: o das mobiliza¢cbes; e ©fdanas de participagdo e organizagdo
priori dos atores. Além destas convergéncias, por camitistiatos as vertentes teoricas
apontam para possibilidades de influéncia nos diosiinstitucionais, desde o alargamento
da agenda publica, quer em torno de questdesviedadi redistribuicdo, quer em torno de
questdes relativas ao reconhecimento de suasddee§COHEN E ARATO, 1992%

Destaca-se, ainda, que os desenvolvimentos teGasiquartir da década dE70 ndo se
contrapdem apenas aos enfoques classicos do feapmas séo refratérios a influéncia do
funcionalismo no cenario norte-americano, bem caiigiendem ou transcendem as
fronteiras do marxismo, entdo especialmente infeien contexto europeu. Neste segundo
caso, desafiam os pressupostos de conflitos dgectasno chave univoca de a¢éo coletiva
e de mobilizag&o, assim como seu viés estrututakméista.

19 Conflui, assim, com a perspectiva da lei de fdas oligarquias de Robert Michels (1959).

101 Cabe referenciar Fraser (1994, 2001) que postildamores em ambas as direces, mas observa que se
ddo mais no sentido de reconhecimento do que dielastpieconémica no contexto contemporaneo, bem
como nota que estes clamores tendem a ser disseaiadacao coletiva. Destaco que no caso das adeied
marcadas por fortes desigualdades (como os paésé#érigos) a dimenséo redistributiva tem relevaoe
considerarmos as plataformas de reforma urbanamsi@in-se ambas as dimensoes.
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Podem-se demarcar vertentes distintas e compstiigdeorizagdo da participagéo social a
partir de diversos recortes para situdifaara a estruturacdo do capitulo, apéia-se na
distincao ja “classica” estabelecida por Cok985) que demarcou dois grandes eixos de
abordagens dos movimentos sociais, mas, para aléssedesquema, indicam-se
aproximacdes posteriores entre os enfodfEm seu trabalho emblematico, a autora
postula duas vertentes competitivas, alicercadapremissas dicotdmicas ou antagonicas
em relacdo a acdo, de modo que o que cada quamnindl obscurece as dimensdes
fundamentais do outro: o “paradigma” estratégiam @ientado para a identidade. Cohen
(1985) situa no primeiro polo o modelo norte-americanandilizacdo de recursos, que se
entrecruza com os desenvolvimentos em torno daepsacpolitico como categoria-chave.
A despeito de distincbes em seus quadros tedricasitora colocaob a mesma rubrica
essas correntes a partir de sua énfase na dimesBatégica e instrumental da acdo. No
segundo pélo, ela aglomera os desenvolvimentosctsdde autores europeus, que se
aglutinam em torno da categoria “novos movimentmgass”, privilegiando a dimensao
identitaria e cultural da acdo coletiva. Um pontgportante neste trabalho - que alicerca
adiante a teoria da sociedade civil - consiste arestatacao critica de que tais enfoques
oferecem alternativas excludentes e insatisfato@daspreensado das formas de acao coletiva

contemporaneas.

Em compasso com as transformacgfes sociopoliticav@m se delineando nos an@sq
amplificam-se criticas vigorosas a ambas as tradigcéspecialmente em relagcdo a
insuficiéncia de suas concepcdes. Tais questiortasiémplicam respostas por meio de
revisbes nos quadros tedricos, mediante concilgag@essimilacdes reciprocas que apontam
para a articulacdo, em alguma medida, de elemastixiados a identidade e a estratégia.
No caso dos tedricos norte-americanos, as refogbesaadentram as décadas seguintes,
destacando-se a reconstrucdo em torno da mobitizagj&tica que assimila em seu quadro
elementos culturais e relativos as identidadesticate Como chave mais recente neste
eixo teorico, tem-se a noc¢do de confronto politgpoe abarca em um sé félego a triade
acao coletiva, movimentos sociais e revolucdesladlo disso, Melucc{1996)ja demarca

uma segunda geracdo na linha dos novos movimentoaiss que conflui com énfase

192y7er McAdam:; Tarrow; Tilly (2009).

193 Grande parte dos autores consideram como refarénciassumem em revisdes mais gerais a clivagem
entre esses campos mais abrangentes de teorizagéms consideram outros cortes, como Alonso (2009)
diferencia trés grandes correntes: a de mobilizatgioecursos, a de processos politicos e o congmito
esforcos em torno da chave novos movimentos so€iigiamente, as revisées mais depuradas decompdem
as duas vertentes em diversas correntes, como am (G885).
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discursiva da corrente deliberativa e com a tedaigociedade civil, destacando-se, ainda, a
concessao aos elementos estratégicos da acawaoleti

A teoria da sociedade civil de Cohen e Aréte92) ja construida no bojo da virada
deliberativa, conforma novas lentes para abordan@ss formas de acdo coletivas
contemporaneas. Sua moldagem parte do reconheoidastinsuficiéncias apontadas por
Jean Cohen e da linha divisora nas formas de agBiva, refratarias aos enfoques
explicativos tradicionais, a partir das revoluc@esleste europeu. Apoiados no arcabouco
tedrico habermasiano formulam sua teoria da sodeedwil, sustentando que este dominio
autolimitado e autdbnomo - distinto do mercado eEgtado -, com suas associagdes e
organizag0fes intermediarias, constitui 0 espageul®ido, de organiza¢do e de mobilizacao
dos atores sociais, independente dos alvos e wdgetla acdo coletiva. Ultrapassando

antinomias, registram uma dupla légica e orientalgiacao coletiva contemporanea.

Assumido como herdeiro da tradicdo dos novos mawioge sociais, influente no
continente até os anas8Q este quadro tedrico encontra uma ampla recep¢aaisagem
latino-americana dos an@890 (ALONSO, 2008 constituindo objeto de problematizacéo e

revisoes ainda nesta década.

O desenvolvimento deste capitulo toma para exanmm@entes norte-americanas e dos
Novos movimentos sociais, ja incorporando em caplizd as reformulagfes subsequentes.
Na terceira se¢do explora-se a teoria da sociedailee sua problematizacdo critica,
indicando, ainda, algumas tendéncias recentesteimaizacao desta nocao. A secao final
realiza um balanco em relacdo as logicas, orieataedrepertérios de acdes coletivas e as
possibilidades vislumbradas de avancgos institugsosh@mocratizantes, ao lado dos dilemas
envolvidos em sua inclusdo dos atores societaddsstado.

3.1. Mobilizag&o de recursos, mobilizacéo politica confronto politico

Em linhas muito gerais, racionalidade e organizagdustituem as principais chaves da
corrente de mobilizagcéo de recursos, que se ameorecédo de acao coletiva e tem como
expoentes precursores McCarthy e Z@d77). Em relacdo a primeira chave, a acéo
coletiva assenta-se em premissas do individualisratodoldgico e parte das premissas
tedricas de escolha racional, envolvendo instruatieiade e estratégia de calculo de custos

e beneficios tendo em vista a realizacédo do irgerdes grupos, implicando o descarte dos
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elementos normativos e simbdlicos da acdo. A paessas premissas, 0s protestos,
barganhas politicas ou outras formas da acdo coaforobjeto de célculo.

Neste sentido, destaca-se que a partir de suazde@d sobre acdo coletiva - mais
nitidamente sobre as dificuldades envolvidas npe@gao - Olso [1965] 1998)tem sido
associado em maior ou menor grau a esta correatepadida em que 0S pressupostos
utilitaristas de acao estratégica e instrumentaistitmem um ponto de partida para a
teorizacdo. Contudo, a segunda chave nesta verteoteespondente a dimenséo
organizacional, configura-se como uma forma deasspaos dilemas postos pelo autor,
especialmente em sua formulacdo do comportamérge-rider. Na énfase mais
institucional na abordagem da acgéo coletiva assumid essa corrente, que bebe na fonte
da sociologia das organizacbes, a estrutura fomnddurocratica das organizacdes é
entendida como meio de mobilizar recursos materfamsnceiros e infraestruturais, e
recursos humanos. Neste caso, os autores considgranobilizacdo de ativistas e
apoiadores, de estruturas comunitarias e ass@sagikeexistentes, bem como prevéem a

formacéao de redes, que conformariam as bases pgéoaoletiva.

Na formulacdo de McCarthy e Za{tio77), por meio da mobilizacdo de recursos de toda
ordem e de escolhas estratégicas e taticas os motsmpodem expandir sua atuacao, e
adquirir influéncia na vida politica e recompersaus participantes. Ou seja, eles colocam
em evidéncia a perspectiva de atuacao ofensivapdio relevante € a sua assercao que 0s
movimentos sociais e as formas de organizacaoi@lebdem se orientar pelo conflito ou

pelo consenso, contudo, o critério primario de ss@alos movimentos nesta perspectiva

refere-se a aquisi¢cao de influéncia na vida pali¢i@ realizacdo de seus objetivos politicos.

Esses autores apontam para a tendéncia graduag¢védiel de burocratizacdo dos
movimentos, desde a criacdo de normas a configudgdiierarquias internas associadas a

divisdo e especializacédo do trabalho entre os nasnbr

Como indicado no capitulo anterior, nessa corrergenovimentos sociais e outras formas
de organizacéao coletiva sdo apresentados comogdepmteresse e de pressao, em disputa
por recursos e oportunidades no mercado politiccarepando, inclusive, a concorréncia
entre movimentoGOHN, 1997; EDELMAN, 2001; ALONSO, 2009yuma perspectiva

pluralista.
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As criticas mais vigorosas a corrente primariamegiiederecam-se aos pressupostos
reducionistas assumidos em relagcdo a agcdo (em iésuestratégico) desconsiderando
fundamentos culturais da acao coletiva. Estascasitse apresentam de forma incisiva no
trabalho de Coheri1985), destacando-se, ainda, o contraponto da corrergendgos
movimentos sociais. Em ressonancia com este quoestiento, o entendimento dos
movimentos como organizacgoes (estabelecendo untelzacam as empresas), bem como
sua perspectiva de uma “industria dos movimerfftornam-se alvo de resisténcias e
debates. Nesta linha, Edelm@001, p. 289 afirma que o modelo ndo apenas subestima os
processos de mobilizacdo em suas bases, como demranas situagbes nas quais 0s
movimentos emergem a despeito da escassez deagrauwsainda, nas quais submergem

ou constituem formas de resisténcia.

A consideracdo das insuficiéncias deste enfoquespieaece também no contexto norte-
americano na perspectiva de processo politico emeeim Tilly (1978) seu precursor, ao
lado de McAdam(1982) e Tarrow (1983) também como expoentes. Assentados em
abordagens histéricas, os desenvolvimentos tedeiro®rno do processo politico avancam,
sobretudo, ao assumirem a relevancia do sistemiéicpomais amplo, estabelecendo
conexdes entre a politica institucional, os movitoersociais e revolugdes. A énfase nos
processos politicos imprime o principal contrastenca vertente de mobilizacdo de
recursos, ao enquadrar a acao coletiva no conteatyo, em suas dimensdes histérico-
culturais. Entretanto, assim como os demais aytdidlg (1978 ndo se desvencilha de
premissas basicas da corrente de mobilizacdo destsc Sintoniza-se com essa linhagem
ao considerar a racionalidade estratégica dossaeedes; ao considerar as estruturas de
mobilizac&o; e ao enquadrar as disputas entres eitelpos de pressdo e movimentos em

uma mesma logica.

Duas nocdes importantes emergem deste debateiradeaftilly (1978) a de repertorio de
acao coletiva e a de oportunidade politica. No @ifioncaso nota-se que embora os autores
nesta linha ndo diferenciem “velhos” e novos mowitas, 0 autor distinguira o repertério

de acdo coletiva dos movimentos defensivos e paigqdo repertério moderno que se

194 Mais além, como mostra Alonso (2009, p. 52) varms/imentos podem se aglutinar em torno de um
mesmo tema configurando uma ‘“indUstria de movimesdoial”, envolvendo cooperacdo, mas também
competicdo, que implicaria conflitos internos e cfanalismo, ocorrendo o seu desmembramento em
subunidades.
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constréi com a configuracéo e consolidacdo dosiBstaacad® Sua nocéo de repertrio,

compartilhada por Mac Adar{1983), refere-se a um conjunto limitado e historicamente
enquadrado de desempenhos alternativos, conectandeivindicadores aos objetos de
reivindicacdo. Adiante, Tilly1995, p. 26)conceitua repertério como um “conjunto limitado
de rotinas que séo aprendidas, compartilhadastaspes agédo por meio de um processo

relativamente deliberado de escolha”.

A nocédo de repertorio, em contraste com a vertanteriormente examinada, engata a
cultura no modelo explicativo sob o lastro histdricTambém a consideracdo da
solidariedade como um dos substratos da mobilizegAeoca a dimensé&o cultural, embora

seu peso explicativo seja relativamente resigpadNSO, 2009, p. 58).

Destaca-se que o Tillit978), especificamente, considera os movimentos comofameaa

de acéo coletivd’® Nesta linha, os atores coletivos formam-se nasdnbes contenciosas.
A categoriaagao contenciosaadiante assumida como chave pelos autores dasente,

de forma mais ampla do que o enfoque de sociedaeaco Estado orienta-se para o
guadro mais amplo dpolity e para os detentores do poder. O esquema exydicdd
emergéncia dos movimentos comporta estruturas delinagdo de recursos (na linha da
vertente anterior) somadas a coordenagdo dos tativigue se ancora em bases de
solidariedade (pertencimento e redes interpessqas)por si sé ndo engendrariam acdes

coletivas, dependendo fundamentalmente das estsutieroportunidades politicas.

A nocao de oportunidade politica constitui umagati@ central nesta corrente, remetendo
basicamente as oportunidades e constrangimentdsc@®l ou a maior abertura ou

fechamento da politica institucional. Deste modestautura de oportunidades politicas em
um determinado contexto histdrico associa-se agénera dos movimentos sociais, bem

como circunscreve as possibilidades de escolhaagtoges e suas formas de acao.

Em sua revisdo das abordagens das estruturas darogade politica, Tarro1999, p. 42-
52) afirma que a estrutura de oportunidades polipoae se apresentar de forma especifica
na politica e meio institucional a partir de deteadosissuesque canalizam a acao

195 ver Tilly (1978, p.271.Neste caso envolve movinesnhacionais, ao lado de associacdes, exibicdes
simbdlicas, publicacBes, reunides, passeatas, daragdes, peticdes, ameagas de intervengdo daetala
politica formal. Ver a discussdo de Mc Adam, Tillgrrow (2009:22,57)

1% Nesse sentido contrasta com a abordagem dos muicisneomo atores e aproxima-se de Touraine e
Melucci. O Estado moderno é considerado como ummadale agdo coletiva pelo autor.
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coletiva; pode também se delinear centrada no &stad ainda, a partir da atuacdo de
grupos, como no caso das ondas de protestos.

Nos termos de Tarrowl999, p. 54)a estrutura de oportunidade politica refere-se as
dimensdes formais e informais do ambiente que zamala expressao de reivindicacao de
grupos, em virtude de desequilibrios institucionaigrises nas coalizbes politicas que

acarretam maior permeabilidade das instituicdesd®eunudangas nas interagdes entre
Estado e sociedade, especialmente na reducao @ss@p e reconfiguracdo alinhamentos
politicos. De forma mais especifica, o autor aparieno elementos de oportunidade

politica: a abertura ou fechamento miaity; a estabilidade dos alinhamentos politicos; a
presenca ou auséncia de aliados das elites; evagesis entre as elites. Ao sistematizar
como a nocao de estrutura de oportunidade potéroasido empregada, Mc Adaa®99, p.

27) identifica outras dimensdes, tais como: a exiséwde aliancas; a fragmentacdo e

conflito inter-elites; o nivel de repressado; a wgsta institucional formal, o acesso aos

partidos politicos; a capacidade de implementagdioestado; a locacdo temporal do

movimento no ciclo de protesto. Finalmente, comside que a propria atuacdo dos

movimentos pode configurar oportunidades politipasa a emergéncia de outros atores

coletivos.

Ao discutir o desenvolvimento dos movimentos Kri¢s999, p. 161)considera na
abordagem do contexto politico a estrutura insthal do sistema politico, seus
procedimentos informais e as estratégias em relag®o desafiantes, assim como a
configuracédo do poder como relevante no confrooto os desafiantes. O autor cria ainda
um modelo a partir da estrutura formal institucldizstados fracos ou fortes) e a estratégia
dominante (Estados exclusivos ou inclusivos). Cempode observar, este modelo mostra-
se paralelo ao de Dryz€k996; 2000)que também coloca em relevo o carater inclusivo ou
exclusivo dos Estados como um elemento importaateonfiguracdo e nos resultados de
acOes coletivas, embora os autores ndo alcancemsmas conclusdes, na medida em que
Dryzek considera algum grau de exclusao do padedepresentacédo de interesses como

benéfico para a vitalidade da sociedade civil, antuKriesi aponta em outra direcéo.

A partir de Kriesi(1999), no caso dos Estados fortes e exclusivos, tem-®xa@usao
seletiva” dos grupos, sem facilidade de acessodsrm informais. Neste caso o Estado
pode simplesmente ignorar os desafiadores ou @oeagorrer no sentido da repressao,

embora dependendo da composicdo do governo osiateeaf possam obter algumas
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concessoes. No caso dos Estados fracos e exclusimese a “inclusdo formalistica”, que

facilita o acesso formal, mas ndo a entrada infodoa grupos ao Estado. Neste caso os
grupos que se articulam fora dos canais disponiveisistema tendem a encontrar forte
repressdo. No caso dos Estados fracos e inclugwose a integracdo plena dos grupos a
partir da facilidade de acesso formal e informatiae baixa repressdo. Contudo, o0s
desafiantes ndo podem contar com concessdes cigvifis em face da fragilidade do

sistema, mas podem ser capazes de bloquear deciddesaso dos Estados fortes e

inclusivos o autor aponta para a cooptacao infqriasdentada apenas na facilitacdo ao
acesso informal ao lado da fraca repres€3oKriesi sustenta que a falta de oportunidades
descentralizadas de acesso ao Estado, bem contoatégia repressiva desfavorecem a

emergéncia de grupos organizados.

Assim como os autores da vertente anteriormenteniesala, 0s tedricos do processo
politico assumem a perspectiva de ciclos de mowiosena linha weberiana-michelsiana,
postulando a burocratizacdo dos movimentos comeitéwel e apontando para a
oligarquizacéo e transformacéo dos objetivos eetdo mais conservadora e acomodacao.
No processo de institucionalizacdo dos movimenpagle ocorrer a sua involugdo ou
esmaecimento ou transformagdo em formas mais colwvens de organizagao, embora
ndo chegue a se descartar uma rota menos provawalditalizacdo ou de revitalizagcdo

movimentalista'®®

Tarrow ([1994]1998, p. 184-185¢ 0 autor que mais se deteve na
abordagem dos ciclos de protestos, que resultaréaburocratizacdo dos movimentos com
a sua (relativa) incorporacdo ao Estado ou cooptagdem casos de sistemas autoritarios,
supde que 0s movimentos sucumbiriam a represséotafna visdo dos ciclos desemboca
no arrefecimento dos movimentos, embora o0 autounaegte quanto aos efeitos mais

duradouros e inovadores dos movimentos sociaisuftar& politica. Tais efeitos sao

vislumbrados em convergéncia com inovacoes: néreggao de novas formas de acdo que
impulsionam a emergéncia de novos atores coleévoa inclusdo de determinados temas

na agenda politica, em assercéo semelhante a @& @okratq1992)'%°

As criticas aos tedéricos do processo politico epe@al enderecam-se a atencao residual

aos aspectos relativos a construcdo e expressitentedades coletivas que as correntes

1970 autor considera como exemplos os casos da Ffmtgexclusivo); Alemanha (fraco-exclusivo);
Suécia (fraco-inclusivo) e Holanda (forte-inclugivo

198 y/er sobre este debate em Kriesi (1999).

199ver a discussao efetuada por Dryzec (1996a) e&amgwr Gohn (1997).
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dos novos movimentos sociais privilegig@OHEN, 1985; EDELMAN, 2001; GOHN, 1998;
DELLA PORTA E DIANNI, 1999).

Sob a rubrica de mobilizacdo politiddcAdam, Mc Carthy e Zald1999 p. 3-23
reformulam seus quadros tedricos em um esfor¢coodpimgdo dos registros em torno de
mobilizacdo de recursos e de processo politicdado da incorporacdo de aportes dos
desenvolvimentos tedricos das vertentes europBi@aempreendimento enunciado pelos
autores como uma sintese destaca-se a concessifineasdes ideacionais e cognitivas da
acdo, incorporando fundamentos cultutdis) que pode ser considerado como um avanco
em relacdo ao quadro tedrico dos processos palitcmocao dérameou enquadramento
interpretativo constitui um dos pilares da recarggio efetuada pelos autores, configurando
uma base para a mobilizacdo ao reduzir a complesigacial’’. Neste sentido, Gohn
(1997, p. 89)}destaca o papel dos frames na demarcacdo degagusbciais, ha ancoragem

da solidariedade e articulacéo dos atores.

Em McAdam, Mc Carthy e Zalf1999, p. 2)trés conjuntos de fatores sado apontados para a
emergéncia e desenvolvimento dos movimentos: a)test de oportunidades politicas,
com énfase nos processos politicos; b) as formasgdmizacao formais e informais; e c)
0S processos coletivos ttamingou de interpretacéo e de construcéo social. A ctagio

dos dois primeiros fatores pode implicar um cedtepcial para a agao coletiva, mas seria
insuficiente para tal, assinalando-se o papel datoecdo de significados compartilhados,
gue se mostra convergente com as contribuicdes elecM (1996, 188).Desta forma, os
processos de construcdo de significados constitoemlemento de mediacdo entre

oportunidade, organizacdo e acao.

Porém, em que pese o reconhecimento dos process@stdituracdo de significados
compartilhados como lastros para a acao coletigstar@rrente, pode-se considerar que 0s
simbolos, cédigos e significados compartilhadosisstoumentalizados, na medida em que

sdo postos como recursos empregados de modo gisigtéra a mobilizacao.

E relevante para o enfoque deste trabalho a d&ougse os autores realizam com o foco
no desenvolvimento dos movimentos, conectandoésspitares mencionados. A estrutura

de oportunidades politicas, inscritas no ambienten@ proprio Estado, estabelecendo no

10 0s préprios autores declaram que se trata de maagtura de volta Bringing the culture back i
1 Mc Adam, Mc Carthy e Zald (1999, p. 5) destacam este termo foi cunhado por Erving Goffman e
reconstruido por Snoet al. 1986 e Snow e Benford (1988) em sua abordagenogamantos sociais.
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segundo caso liames entre as politicas publicgé® @oletiva, é referida as caracteristicas
mais perenes ou volateis de um dado sistema pokticeiterada como crucial para a
emergéncia dos movimentos. A construcdo fltasmese a adesdo a estes esquemas
interpretativos séo ressaltados como importantetodmo ciclo dos movimentos, embora
0s autores afirmem que nos movimentos mais madwsgsrocessos de enquadramento
interpretativo sdo moldados por decisées estraggioconscientes e sao sujeitos a intensa
contestacao por parte de atores do proprio movimelot Estado e dos contramovimentos.
No que se refere as formas de organizacdo, oseauseguem na linha da corrente de
mobilizagdo de recursos indicando a necessidad&lirde mobilizar estruturas para a
decolagem dos movimentos, enfatizando as redesriafe e associagdes, bem como o
perfil dos atores. Sustentam os beneficios do eyopde taticas disruptivas e o papel de
segmentos radicais para engendrar mudancas, reanad@mbiente politico e mesmo a

estrutura de oportunidades.

O espectro das possiveis mudancas associadas u&ntifl dos movimentos nestas
correntes aponta de forma mais ampla para a dimatsaedistribuicdo de recursos e a
propulsdo de novas politicas, especialmente deesrs imstrumentos legais, incluindo a
producdo e incorporacdo de novos significados. fgpteimbém para ganhos relativos a
aceitacao dos atores coletivos como legitif®REY, 2002; MEYER, 2003

Assumindo a mudanca da natureza organizacionahesmentos,McAdam, McCarthy e
Zald (1999, p. 13-16yeafirmam que para a sobrevivéncia do movimentanssrgentes
necessariamentelevem criar organizacées para sustentar as agiesvas Ou seja,
enfatiza-se que a emergéncia dos movimentos padérigetada em grande parte as
oportunidades politicas, mas que seu destino € audolgelas suas acdes, mediante a

organizacdo e a ampliacdo dos processos de enqmedminterpretativo.

Destaca-se um conjunto de esfor¢cos posterioreefdemulacdo de maior envergadura
efetuado por McAdam, Tarrow e Til{[g009)desde meados da décadal @@ono programa

de pesquisa em torno da categar@nfronto politico na qual inscrevem movimentos
sociais, acao coletiva e revolucao. Estas formastdeacao coletiva sdo enquadradas sob o
registro de confronto politico em suas diferentesiacdes na medida em que envolvem

confronto ou reivindicagdes associadas a outresdsses e que pelo menos um dos grupos

112 Neste sentido, os autores afirmam que “o confrpelético constitui um terreno analitico contineom
nada mais do que fronteiras fluidas” (MCADAM, TARROTILLY, 2009:21)
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na interacdo € um governo. A lente mais ampla quautores propdem objetivaria a
relacionar esta triade entre si, a politica insitiiial e & mudanca SocCi@CADAM,
TARROW E TILLY, 2009, p. 12}*

Neste sentidoMcadam, Tarrow e Tilly (2009procuram evidenciar as conexdes entre 0s
movimentos sociais, as identidades coletivas eedsesr sociais, indicando que a acéo
coletiva vincula-se decisivamente as redes infasrdai interacdo; assim como sustentam
gue nao ha nenhuma descontinuidade fundamental @ntmovimentos sociais e a politica

institucional. Os autores reivindicam a abordages)rdovimentos a partir de suas acoes e
performancesem desvencilha-los de suas relacbes complexasil@ardges com a politica

como um todo, inclusive nos dominios institucionais

Os autores situam o0s movimentos (assim como aslugdes e 0s processos de
democratizacdo) no ambito da politica orientada maEstado. A nocdo de movimento
social é delimitada como “uma interacdo sustentdee pessoas poderosas e outras que
ndo tem poder: um desafio continuo aos detentarggder em nome da populacdo cujos
interlocutores afirmam estar ela sendo injustampreagidicada ou ameagada por isso.” O
ndcleo da definicho dos autores, como eles indicaside na perspectiva de que o
confronto que envolve uma desigualdade substanerdle o0s protagonistas tem
caracteristicas compartilhadas por fenémebogom-up (MCADAM, TARROW, TILLY,
2009, p. 21).

Reconhecendo a formacéo e afirmacédo das identidades constitutiva dos movimentos e
0s processos de enquadramento interpretativo qoeulam em alguma medida a
efetividade das acOes coletiva, os autores afirrnantiliar as dimensdes estratégicas e
identitarias. A formagéo de identidades € vista@oasultante de processos contenciosos
ou de confronto, envolvendo o delineamento de éicag entre os grupos, ao lado da

perspectiva de pertencimentos dos atores envolvidos

Para além da perspectiva de escolha racional thdilji McAdam, Tarrow e Till{2009, p.
28-31)assumem a relevancia das redes de interacdo saatainformacéo da acao coletiva
e das identidades. Em relacdo as identidades \adetugerem que a base relacional para

explicar a (re)construcédo de identidades é um &s@ebteorizado. Embora se refiram a

113 A “politica orientada para o Estado” é um dostelissde producéque os autores recortam a partir de sua
revisdo. Neste cluster colocam os temas seguintesimentos sociais, redes, democratizagéo; idsadid
politica e cidadania. (MC ADAM, TARROW E TILLY, 2@0p. 18-20).
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Melucci (1985)indicando o empreendimento do autor de abordateaaicao face a face e o
processo de negociacdo de identidades, endereg¢tirasciquanto a insuficiéncia de sua
microabordagem ao isolar grupos do movimento nanayual sdo parte, e de suas relacdes
com antagonistas, aliados e agentes culturaisangi$os que restringem ou impulsionam a
acdo coletiva. Nesse ponto, cabe destacar queemefeando uma Unica obra, os autores
perdem de vista o conjunto dos esforcos de Meld€agye ndo desconhece no processo de
construcdo de identidades sua formacdo contrasbinaos demais agentes em cena, bem

como a dimensao do reconhecimento externo dasdddes.

Em seu arcabouco teérico McAdam, Tarrow e T{Bp09) assimilam a perspectiva de
oportunidade politica e a nocdo de repertério carthaves na abordagem das acdes
contenciosas. Os ciclos de movimentos e de pratesdio objeto de atencdo especial,
partindo-se da observacdo de que nos casos de Brdesnnacionais as insurgéncias
iniciais acarretam outros movimentos que aproveitasn oportunidades, disputando
reconhecimento e resposta. Neste sentido, a ldge@nteracdes segue a linha pluralista de
competicdo entre os distintos interesses, mas agreglebate a questado das identidades.
No desenvolvimento desses ciclos também precongqamos movimentos tendem a um
apice que se segue ao declinio ou retracdo. Emegoéscia, indicam que os ativistas
empenham-se em estabelecer aliangas e coalizdes glentidades mais amplas aos quais
se associa 0 sucesso da atuacdo dos movimentos,se @bservara na trajetoria dos atores
mobilizados no campo da reforma urbana. Seu suéeasmla associado as capacidades: de
negociar e forjar aliancas com membros do sisteoidiqn; de configurar ameaca de
interromper processos politicos rotineiros; deuinfllireta na arena eleitoral; e de mobilizar

pressao de detentores de poder externos as ad&sida

Embora ecoando esforcos anteriores, McAdam, TareowWilly (2009) avancam na
abordagem dos repertorios, como expressao histdaigateracdo dos movimentos e seus
opositore§™, associados aos ciclos dos movimentos sociaigando sua dupléuncao
estratégica e expressiva, e seu tensionamentopdrées sao especialmente relevantes na
discusséo que realizam. O primeiro € a considerdgdamvidade de um repertorio para sua

eficacia e, neste sentido, a exaustdo de determirggmkrtdrio implicaria ou requereria

14 Melucci (1994; 1996).

115 Elencam como repertérios com “grandes desempenaoxiacdo de associagbes e partidos, reunides
publicas, criagdo de associacdes e de partidogragracdes, passeatas, peticdes pressdo, ocupatEioag

e imoveis, barricadas, ao lado de recursos assxcédiidia e as tecnologias informacionais conmieariet.
(MCADAM, TARROW, TILLY, 2009, p. 24)
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inovacdes taticas do movimento que podem ocorresemndido da radicalizagdo. Um
segundo ponto é a influéncia dos repertérios pastoacao (desde seus temas e simbolos)
dentro de um mesmo ciclo. Um terceiro ponto rendsteoportunidades cunhadas para

outros movimentos produzirem inovacdes a partirrdpsertérios iniciais.

Para além de considerarem o0s movimentos circuoscéis estruturas de oportunidades
politicas, uma premissa central nesta perspectivaua forte contextualizagdo; ou seja, nao
apenas 0 movimento em sua emergéncia, seu cursasecaracteristicas € considerado
imerso no contexto, como também as fronteiras emtndmentos e politica institucional se
diluem. Na linha implicita de entendimento de maimo social comdorma McAdam,
Tarrow e Tilly (2009) consideram 0s movimentos como escolha estratégicaedoutras

modalidades de acdo, das mais convencionais aslisaiptivas.

No tratamento das relacdes complexas entre movirmenpolitica institucional, os autores

indicam como trilhas: a) o mapeamento dos tipostdees que tendem a interagir de forma
contenciosa; b) como estes atores combinam fororageancionais e contenciosas de acao;
c) as mudancas de recursos e oportunidades ass®éiadariacdes das formas de acédo; d)
as relacbes entre esses atores e outros no mesimdopdpresentam, ainda, trés questdes
em aberto. Primeiro, se 0os movimentos crescent@rtént de fato se assemelhado aos
grupos de interesses. O segundo ponto diz respaidifusdo dos protestos publicos ou a
rotinizacdo do ativismo, que leva a indagacdo aquantpossivel perda de qualidade

disruptiva e potencial de provocar respostas. Ceii@r ponto refere-se ao processo de
globalizacéo e a formacdo de movimentos transnaisia@ue conectam ao papel das redes

de interagcao transnacionais.

Em um balanco das vertentes examinadas, procurmesgar suas premissas referentes a
acao coletiva, que conferem em diferentes medidasabrepeso aos aspectos materiais e
organizacionais e a dimensao estratégica voltada pdluir nas decisbes no ambito
politico-institucional, privilegiando a l6gica deuacdo ofensiva. Sublinhou-se um percurso
de reconstrugdes tedricas, indicando a relativaxapacdo dessa vertente com a corrente
dos novos movimentos a partir de concessoes a déneasultural. Algumas nogcdes foram
exploradas — como a dwmportunidade politicae derepertorio — na medida em que se

mostram pertinentes para a abordagem analiticaapigilos seguintes.
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3.2. Novos movimentos sociais: dimensao culturatientidades coletivas e ativismo

Como mencionado, o contexto de ampliacdo dos notEsmas de acdo coletiva nas

décadas d&960 e 1970mpulsionaram empreendimentos no campo da teodials dentre

0S quais a vertente dos novos movimentos socidésn Alesses desenvolvimentos, em foco
nesta secdo, destacam-se em paralelo a escolastaaidncesa e sua formulacdo de
movimentos sociais urbanos que tem sido eventuamenculada ao campo dos novos
movimentos. Na medida em que sua producdo tem ampdg@cdo no cenario brasileiro -

no gqual se apresentam movimentos voltados pardd@mseassociadas aos amplos déficits

de consumo coletivo — cabe uma referéncia inicegta vertenté®

Ao lado da teorizacéo sobre a producéo do urbgrasta do viés marxista, 0s movimentos
sociais urbanos constituem um objeto de atencaa@essnvolvimentos da referida escola.
Em que pesem as diferencgas entre os autores, @speaie a partir de Caste(k074, 1983)
gue se coloca como um dos expoentes nessa coreeags movimentos sdo entendidos a
partir das determinacdes e contradicfes estrutdoatapitalismo. Nesta direcdo, associam-
se aos conflitos redistributivos relativos a esféeareprodugcdo ou do consumo coletivo,
podendo-se destacar, ainda, 0 seu carater talitado. Ao lado disso, os movimentos
sociais sdo reafirmados exclusivamente como ostegel® mudanca social, posto que o
Estado e sua atuacdo por meio do planejamentoitcaslurbanas sdo assumidos como
eminentemente conservadores status quodas classes dominantes. O viés estrutural-
determinista desta abordagem delineia o relativazgmento desta corrente no decurso
dos anosl98Q e a desconsideracdo de aspectos culturais dacatgtova distanciam a

producado dessa vertente da linha dos novos movimeotiais.

A partir da obra posterior de Caste{l985) que assume a categogaassroots social
movementsomo chave, o autor tem sido inscrito por algurieras na rubrica dos novos
movimentos sociaigHANIGAN, 1985; BUECHER, 1995).Essa recodificagdo amplia o
alcance da nocado anterior de movimentos sociasnode acomoda, em alguma medida,

elementos culturais e identitarios na moldagemgd® &oletiva. Nesta linha, considera a

116 Aqui se referencia especificamente os autores BlaBastells, Jean Lojkine e Jordi Borja que produmi

nos anos 1970 e meados da década de 1980 analisesnsote dos “movimentos sociais urbanos” ou, no
caso de Borja, de “movimentos citadinos”, bastamieentes no contexto latino-americano, esvainelos
década seguinte. Para a abordagem da tradicdostaaexneo-marxista dos movimentos sociais, ver Gohn
(1997).
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emergéncia dos movimentos como contestacdo deléicEstado e as forgas politicas
dominantes e reconhece, para além do mote dasdgaeafetas ao consumo coletivo,
outros eixos de mobilizacdo, como as identidadésrais que se vinculam aos processos

de territorializac&o e a descentralizacdo das femeagoverny”.

J& em torno da rubrica dos novos movimentos sodi@is-se um campo tedrico com
premissas compartilhadas e abordagens distintasquab se inscrevem Touraine e
Habermas como precursores, ao lado de Claus @@, Gohen, Alberto Melucci e outros
autores de segunda geracdo, como Nancy Fraseinh@ados tedricos da diferenca. Os
debates em torno dos novos movimentos sociaisigpartdbilidade de inUmeras revisdes
(EDER, 1982; HANIGAN, 1985; COHEN, 1985; WEIR, 199BUECHELER, 1995; GOHN,
1997; ALEXANDER, 1998; DELLA PORTA E DIANNI, 1999EDELMAN, 2001; ALONSO,
2009) autorizam situar as premissas que demarcam est@ocamexplorar questdes
pertinentes a este trabalho. A despeito das difaseantre as perspectivas dos autores, um
dos tracos comuns consiste no desafio a ortodoaraista, no sentido da ultrapassagem ou

transcendéncia destas bases.

Nestes enfoques, os eixos de conflito s&o vincglads mudancas sociais, ndo
desvencilhando os novos movimentos sociais do xtmteacro-histérico do capitalismo
contemporaneo. Contudo, uma linha de ruptura carcabouco marxista e, nitidamente,
de contraposicdo aos teodricos norte-americanosistengrimazia atribuida a dimenséo
cultural, reconhecendo um escopo abrangente détosnfos-materiais, ao lado de bases e
I6gicas de acao coletiva que extravasam a clivadglasses sociais. A énfase da corrente
na cultura ilumina os processos de construcaaleietidades coletivas e solidariedades,

assim como o papel dos valores, elementos nornsagiexpressivos da agéo coletiva.

Deste modo, em que pesem as formulacdes distogasjtores confluem no diagnédstico de
crise da modernidade e de transformacfes no dapitaho século anterior, deslocando o
eixo central da producao industrial e do trabathgue implicaria a emergéncia de novos
atores coletivos e motes de mobilizagdo. Comooppst Laclau e Mouff¢1985, p.158-
159) 0s “novos” movimentos ancoram-se em recursos siousoe culturais, bem como na

reivindicacdo do direito e do reconhecimento dardiica, contrapondo-se aos “velhos”

117 ver Brasil (2004b) e também Gohn (2009) que camsichinda os aportes da trilogia deste autor smbre
sociedade da informacéo, relativos a dimensaoeatkesre a transnacionalizagdo da acéo coletiva.
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movimentos de base classista ou trabaHist&stes autores vinculam a emergéncia dos
novos movimentos ao discurso liberal-democratiéoperspectiva critica dos processos de
comodificacdo, burocratizacdo e crescente homogmg@d da vida social que se associam

& expansdo do Estado e do capitalismo de corf$timo

Em Touraing(1984, 1989)as transformacfes contemporaneas sdo codificabbas sdtulo

de sociedade pos-industrial, indicando o desloctoneia centralidade dos conflitos
nucleados no trabalho. Assumindo a nocdo de cordbimo central, 0 autor aponta para
outras clivagens conflituais e para sua dissemagd diversos dominios da vida social.
Os novos sujeitos, neste sentido, remetem as videedies diversas com capacidade de
atuar e de lutar em torno das formas de vida gustitoem o mote contencioso. Contudo,
0 autor considera que 0s novos movimentos ndo &dinaon contra o Estado, tampouco
tem em vista alcancar seu poder, mas exercem press&entido de democratizacdo da
sociedade civil desde o plano cultural, numa paospgialela, portanto, & de alguns teoricos
participacionistas e deliberacionistas referenciatfo

O autor afirma sua refracdo as perspectivas de€satora do sistema ou de sistema que
exclui os atores.” Ao referir-se aos movimentosiascque Touraing€l1984, p. 103) frisa
comocategoria analitica, afirma que estes sdo a “agdupkito, a acdo do ator que pdem
em causa a formacao da historicidade.” Dois elemsedestacam-se na nocado de novos
movimentos sociais consistindo chaves da correntgosicao as formas de dominagéo e a

orientacao culturgidem, p.183.

Habermas se afirma como um autor importante neitbates desde a abordagem dos
novos movimentos sociais em um artigo 1¥81, ao lado de suas obras posteriores, na

medida em que suas contribui¢cdes alicercam ouendiam a producdo neste campo. Um

18 Conforme Laclau e Mouffe (1985, p. 1) os movimenpacifista, feministas, étnicos, anti-racistasee d
minorais sdo inscritos nesta categoria, definidwsspa orientacdo para questfes culturais ou deidaee,
referindo-se ainda as formas “atipicas” de conflitzial na periferia do capitalismo.Também Habermas
(1985), dentre outros autores neste campo, remegte mesmo rol de movimentos. Destaca-se, entreta
gue a contraposicdo entre velhos e novos movimenfoartir deste recorte é problematizada por digers
autores; nesse sentido ver a revisdo de Weir (1§98)evoca inUmeros trabalhos que indicam “velhos”
movimentos em torno de temas variados e de queat®esiadas as identidades. Ver ainda Gohn (1997, p
132-133).

19ver essa discussdo em Alonso (2009). Ver, tamieir (1993), que aponta como temas comuns na
explicagcdo dos movimentos os déficits do Estad®eim Estar Social; a politizagdo da vida cotidiana e
geracao de novos valores e resisténcia as formagaaeinstrumental.

120v/er Gohn (1997), Edelman (2001) e de Alonso (2G88)re Touraine. Ver também Cohen (1985) que
destacar o reconhecimento por parte de Tourainsodadade civil como espago de lutas e dispussina
como de construgdo de normas, de identidadesvadet como I6cus de resisténcia.
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flo condutor da abordagem dos novos movimentosdiv@ssas obras de Habermassi,
1984, 1987, 1989, 1998 sua perspectiva de expansao da ldgica instraimesgociada aos
dominios sistémicos, penetrando os diversos domgaovida social. Como ja mencionado
no capitulo anterior, os dominios sistémicos cpoedentes aos subsistemas politico-
administrativo e econbmico sdo associados peloraaso formas instrumentais de
coordenacdo da acdo. A nocdo de colonizacdo do ondad vida por logicas de

burocratizacdo e monetarizacao € uma chave paensegue dos novos movimentos.

Habermag1981, p. 33-36)incula a emergéncia de novos padrbes de molikizaogletiva

ao capitalismo tardio e a expanséo do Estado katrooy inflado em seu papel de mediacao
e regulacao da producao e dos conflitos no eixtatadpmbalho, bem como para a oferta de
politicas sociais. O autor distingue os movimegi@$iberacdo e de corte emancipatorio em
seu carater ofensivo dos movimentos defensivos, sgeopdem ao processo a
instrumentalizacdo associada as logicas de meradoinstituicdes politicas, atuando no
vetor de sua descolonizagdo, como no caso dos reatas ambientalista, pacifista e de

contraculturat®*

De forma mais geral, Habermas privilegia a dimens&pressiva e de construcdo de
identidades nos novos movimentos e atribui-lhegisage defender e propor novas formas
de cooperacao, de participacdo e de autogestdoctmo de cunhar contra-instituicoes.
Aos novos movimentos Habermas atribui as ondasssives de juridificacdo que
delimitam as fronteiras entre mundo da vida e os dominios sistémicos e, mais,além

enderecam-se a limitagcdo do mercado e a constdogadireitos sociais.

Ao recuperar contribuicbes de HabernEas81) sobre movimentos sociais, Coh@ass, p.
524-530)enfatiza que o autor ja atribuia um duplo papeh P& movimentos sociais, de um
lado, de constituicdo de identidades coletivas e, odtro lado, de (re)producdo e
alargamento da esfera publica a partir das novest@ges tematizadas. A autora considera a
incorporacdo da légica ofensiva no caso dos mowimsecom projetos democratizantes, a
partir de seu potencial de revigoramento e de esguada esfera publica e, para além desta,

de impulsionar mudancas nos dominios institucionais

121 Alonso (2009) indica que o autor situa 0 como @wimentos feminista e de direitos civis no rol dos
movimentos ofensivos nesta obra e adiante localir@vimento feminista no rol dos movimentos defersi
na medida em que se orientam para mudancas naasfaervida.
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Adiante, na teoria da acdo comunicativa, Haber(t289) privilegia a dimensdo expressiva
dos movimentos e sua légica defensiva contra ataed@® das I6gicas instrumentais do
mercado e Estado no mundo da vida. Nessa perspelestaca-se o0 viés anti-institucional
habermasiano, e o fato de que em seu enquadranegmico pode-se considerar que 0s
movimentos sociais nao resistiriam a um passo dasafronteiras do mundo da vida sob
pena de sua instrumentalizagdo sob a pressaogiead&istémicas, como chamam atencao
Cohen e Arat@1992)

Posteriormente, Haberm&97) refere-se aos 0s movimentos sociais indicandoegtes
corporificam o poder comunicativo difuso, com pbagiade de influéncia nos dominios
sistétmicos a partir constru¢cdo de féruns e espagidicos na sociedade civil até
possibilidades de provocar receio de instabilidaol@ica. O autor reconhece, também, a

sua dimensdao ofensiva referida a busca de aprajmipoder administrativo.

Offe (1985, p. 820, 849ronsidera 0S movimentos sociais como respostasneas a um
conjunto de problemas e destaca que o0 novo namestdaalores que estes mobilizam, ja
inscritos no repertério moderno. Nesse sentidanotes de acao coletiva vinculam-se as
guestdes conflituais relativas a realizacdo desbedmla e seletiva dos valores da
modernidade. Em sintonia com a perspectiva hab&anmasOffe enfatiza a dimensao
critica dos novos movimentos as instituicdes malftie seu carater mobilizatério contra a
autonomia burocratica e as formas de controle esmrfda descentralizacdo e da auto-

determinacao.

O autor destaca sobretudo o potencial de mudarigaiadie o papel dos novos movimentos
na ampliagdo da politica, mediante o alargamenfoléizacdo de temas e questdes
problematicas. O sucesso dos movimentos revelar-ept sua influéncia, impulsionando
mudancas em trés eixos: substantivas, referidate@sdes institucionais no sentido das
demandas movimentalistas; procedurais, referidasiemocratizacdo dos processos
decisérios; e no ambito politico, no sentido doondecimento e suporte por parte dos
partidos, associagfes formais e da mi@FE, 1985, 1990).

O autor emprega a expressao “paradigma politiced, igmete a perspectiva centrada no
conflito em sua proposta de abordagem compreemkigamovimentos, que considera
formas internas e externas de acdo. Seu modeleacelm foco os principais valores e
temas da acao coletiva; o processo de constitulgdoatores coletivos; e sua forma de
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atuacao, ou seja, os principais procedimentogatt formas institucionais por meio dos
guais o conflito se desenvolve. Neste sentido,apmas assimila a perspectiva estratégica

como também aponta para os processos de institlizagao.

De fato, para Offg1990, p. 243-247)a entrada no Estado pode ser uma necessidade
pragmatica a partir de uma escolha estratégicasefai a institucionalizacdo pode ser
considerada como um emprego racional dos recuisttados dos atores. Em sua
interpretacdo do ciclo de vida dos movimentos, @féntifica trés fases, a primeira mais
informal e militante; a segunda referida a esta@oau consolidacdo do movimento, com
definicdes organizacionais e a terceira correspteda institucionalizacdo ou entrada no
Estado. Ele considera que este processo ndo resettassariamente em cooptacéo,

podendo constituir uma boa barganha, gerando imélaé& poder politico.

Outro autor que se destaca na segunda geracaordente € Melucc{1988, 1994, 1996).
Apoiando-se na perspectiva de colonizagdo habeammsio autor situa 0S novos
movimentos como forma de oposicéo e de resisténoirusdo das légicas instrumentais
do Estado e do mercado na vida social. Considerasdnovimentos sociais como forma,
para Melucci(1996, p. 65-66)a possibilidade de mobilizacdo remete a um coojua®
relacdes sociais e a percepcao interativa e netpodi@ oportunidades e constrangimentos.
Ou seja, tem-se nesta perspectiva o reconhecirdenambiente externo como um fator de
conformacéo da acao coletiva, como no caso dogdsddo processo politico, mas, neste
caso, 0 acento se coloca na percepc¢ao intersubpiiiy atores como elemento de mediacao.
Melucci (1996, p. 65)afirma que nenhuma acao coletiva se constroi noové que as redes
sociais informais constituem um nivel intermedi&riacial para entender o processo de
mobilizagdo. Nesses espacos publicos, os indivisthiesagem, influenciam-se e negociam
enquanto produzem o esquema cognitivo e motivacipaea a acdo. Essa estrutura
cognitiva e discursiva prové as bases para a agladtva e para as identidades coletivas,

engendradas mediante negociacdes internas e oserflianto aos seus significados.

Dentre os autores desse campo, Melt@8d6, p. 65-75)destaca-se especialmente pelas
suas contribui¢cdes para a abordagem da constragiidehtidades coletivas. Em sua visao,
a construcao da identidade coletiva € um processgqde ser analiticamente dividido dos
pontos de vista interno e externo, contendo umséteentre a definicdo que o movimento
se da e o reconhecimento conferido pelo resto d#&edade. A identidade envolve

definicbes quanto aos meios, fins e campos de amdmlvendo, assim a dimensao
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estratégica, e assenta-se na rede de relacbesosntatores. Ainda em seus termos, a
identidade coletiva é processual e refere-se aoepso interativo por meio do qual os
individuos ou grupos definem o significado de sag®es e o campo de oportunidades e
constrangimentos para a acao. Os processos deugétstla identidade coletiva implicam
investimento continuo, cristalizando-se em formasodganizagdo, sistemas de regras,
relacbes de lideranca, quanto mais a agcdo se d#genwo sentido das formas mais

institucionais.

Ambas as perspectivas permitem, em alguma medigaestionamento ou desprendimento
da nocéo cléssica de ciclos dos movimentos quétaesem seu refluxo ou esvaziamento.
Em Melucci(1994; 1996, p.199)isto se insinua em énfase nas redes de comunicpgio

produzem energias e capacidades para a acao apletiv um processo continuo de

producéo de relacdes sociais e de identidadesvaseintre os atores.

Melucci (1994, p.191-192)indica a importancia das possibilidades de intiggndos
movimentos sociais sobre as estruturas politictiticionais, que afetam “diretamente os
sistemas politicos obrigando-os a produzir algypo tle reacdo que pode ser mais ou
menos democratica.” Em direcdo similar a de Qff#85) Melluci considera trés tipos de
efeitos: a ampliacdo dos limites do politico queadiee das novas formas de nomear a
realidade impulsionando seu processamento ingiitati as mudancas nas regras e
procedimentos politicos e a transformacéo das femeaparticipacdo no sistema politico.
Contudo, o autor realca também os efeitos indirgtoatuacdo movimentalista: a producao
de novos modelos organizacionais incorporados petituicbes e organizacbes que

implicam a emergéncia de novas elites e as transfgies no ambito da cultura e da moral.

A perspectiva de Melucci sintoniza-se com a tedeigberativa e mostra estreitas interfaces
com o enfoque de Cohen e Araf®@992), tanto em sua ancoragem na dimensao
comunicacional quanto na concessao aos elemeritageggcos. As contribuicdes do autor
em relacdo a questdo dos processos de construgdentielades coletivas sédo relevantes
para a abordagem do caso MOIRU e FNRU.Na medida em que constituem redes ou
articulacbes de atores coletivos de bases socidesnétarias heterogéneas, o processo de
construcdo de uma identidade coletiva (especiabnem@ caso do FNRU por sua
continuidade) mostra-se complexo e contraditor@p@nta para a relevancia dos substratos
cognitivos compartilhados para a acao coletiva.
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Em uma sintese desses desenvolvimentos, reitesigpsinazia conferida aos elementos
culturais e a construcdo de identidades coletigasilegiando as I6gicas defensivas da
acao coletiva e a sociedade civil como locus deodemtizacdo. Em Off¢1985, 1990)e
mais nitidamente em Meluc(i985, 1994, 1996)em-se a incorporacao de bases estratégicas
de acdo. No segundo caso, o ambiente externo étor@mo um fator relevante na
moldagem da acé&o coletiva. Estes autores demarcansagunda geracéo de abordagem
dos novos movimentos sociais, ao lado de C¢he8b)e, ainda, de tedricos como Fraser
(1985) que reconhece tanto a dimensédo da redistribuicaatgua do reconhecimento (a
gual enfatiza) como motes de agao coletiva. A éetdai sociedade civil distende essa trilha
encampando as perspectivas polarizadas em rela;d6g@as e orientacdes da acao

coletiva.

3.3. A teoria da sociedade civil: aproximacdo anaita ou distanciamento normativo

das formas de agao coletiva contemporaneas?

O trabalho citado anteriormente de Jean Cohen pwoafoalgumas bases para a
reconstrugao do conceito de sociedade civil, efletymr esta autora e Andrew Arato. Essa
reconstrucao — alicercada no quadro habermasi&elevante no contexto deste trabalho
guer pelo esforco de compreensdo das novas formasrghnizacdo social e de acéo

coletiva, quer pelas articulacdes entre teoriaodigica e democratick?

O empreendimento dos autores referenciados repaesen esforco de superacédo das
formulacdes relativas a acao coletiva em pelo meangs aspectos. O primeiro, que
constitui o nucleo da reconstrucdo efetuada, refer@ ultrapassagem da nocéao de
sociedade civil concebida a partir dos marcos ddeai®posicdo entre a sociedade e o
Estado, e de identificacdo da sociedade civil comeocado, situando, alternativamente, a
sociedade civil como um terreno autbnomo e autdduto, distinto tanto do Estado quanto
do mercadd®0 segundo avanca em relacdo a tendéncia redueiodistabordagem

marxista, que identifica as relacdes de classe admwveexclusivapara a abordagem das

formas de conflito social, descartando suas formoashativamente instruidas e a dimenséao

122 Nesta formulacdo, o conceito de sociedade cividrange-se no interior do marco habermasiano e em seu

arcabouco tripartite (mundo da vida, subsistema@uico e subsistema politico). A sociedade civibé&ra-
se no mundo da vida, constituindo sua dimensatuaisinal, correspondendo as formas associativetugo
0S movimentos sociais) que implicam a interaciowcativa para sua reproducao.

123 para uma reviséo da trajetdria do conceito deedadi civil em suas diversas concepcdes ver, aém d
proprio trabalho de Cohen e Arato (1992), Cost®T).9
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cultural. O terceiro recoloca a discussdo das olioiats presentes nos paradigmas mais
influentes de abordagem da acéo coletiva, concenideermogstratégico®u expressivos
com o foco namobilizacdo de recursosu naconstrucdo de identidadesu, ainda, nos

polosmovimentalistau institucionalizado

O conceito de sociedade civil corresponde a dineemsstitucional do mundo da vida,

reproduzido por meio de interacdo comunicativagmete a pluralidade de atores (as
diversas formas de organizacdo e associacdo, bem o3 movimentos sociais) que

participam, reflexivamente, na redefinicdo de n&raale significados, na modernizacao
cultural do mundo da vida e na possibilidade deeppagédo dessa estrutura moderna do
mundo da vida nas instituicdes e préaticas legalémAda dimensdo da pluralidade, a
publicidade, a privacidade e a legalidade constiteéementos do conceito de sociedade

civil elaborado pelos autores.

Cohen e Arato(1992, p. 440-442) ustentam os direitos fundamentais como principios
organizativos da sociedade civili moderna e isolags tcomplexos de direitos: de
reproducdo cultural; de integracdo social (asséoiag reunido); e de garantia de
socializacdo. Ao lado desses, dois complexos madaiaelacdo entre a sociedade civil e
os subsistemas: os direitos referentes a propmedeabalho e contrato, que medeiam a
relacdo com o mercado; e os direitos de cidadab&reestar, que medeiam a relagdo com
o Estado moderno burocratico. Na abordagem dogadireob premissas habermasianas
tem-se o entendimento do Estado como agéncia dkziagfo dos direitos, mas ndo como
a fonte de sua validade. Os direitos sdo conforswadpartir dos clamores de grupos em
espagos publicos de uma sociedade civil emergemesse sentido, os direitos ndo sao
equivalentes a lei — a lei estabiliza o que foaaf@do pelos atores societérios.

Os movimentos sociais sédo enfatizados como o ekentgmamico da sociedade civil que
pode realizar o potencial de sua modernizacdo:ngemavas solidariedades, alteram
estruturas associativas, criam uma pluralidade sigagos publicos e expandem e
revitalizam espacos institucionalizados. Nesse®dsy a sociedade civil é alvo da acao
coletiva contemporanea, mas também o0 seu terrer® se inscrevem 0S movimentos

sociais, que correspondem, para os autores, “acclac da acéo coletiva”.

A perspectiva da sociedade civil permite focalasformas de acdo coletiva que emergem

a partir dos segmentos mais reflexivos dos moviasesciais, geralmente ndo baseadas no
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recorte de classe, tampouco assentadas na pevapdeti“‘destruicdo do Estado”, mas
orientadas para a defesa e expansdo dos domimiesasios, e para as instituicdes legais,
para o controle da economia de mercado e do EstageraticoNeste sentido, Cohen e
Arato (2001) afirmam que a idéia de defesa e de democratizdga@&wciedade é a melhor
forma de caracterizar as formas contemporaneastdeoeganizagéo. Cohen e Argt®92,

p. 497-526)insistem na ampliacdo das possibilidades de deripacédo das estruturas e
instituicbes politicas e econdmicas. Ainda que rassn como objetivo central dos
movimentos sociais a democratizacdo da sociedaidle @ defesa de sua autonomia contra
a colonizacdo do mundo da viq@OHEN E ARATO, 2001),0s autores ressaltam a

possibilidade de sua atuacéo ofensiva e de aqoidgénfluéncia sobre os sistemas.

Cohen e Aratq2001, 1992) eivindicam, dessa forma, a orientacdo e logicaistizd dos

movimentos sociais contemporaneos que almejam aatatizacao societaria e politica.
Embora os desenvolvimentos tedricos de Habe(tr®®s, 1997)nado o tenham conduzido a
assumir de fato essa dupla orientacdo dos atorewaedade civil, conforme Cohen e
Arato (1992), sua teoria social permitiria esse empreendimenttysive tendo em vista a
reflexividade dos atores com os mundos objetiva@jasce subjetivo, j& que todos os

aspectos culturais que se tornam probleméaticosnpeée tematizados.

Nesse sentido, Cohen e Araft992, p. 494-503)argumentam que as duas orientagdes
(defensiva e ofensiva) de agcdo ndo sdo necessat@imeompativeis e que o préprio auto-
entendimento dos atores coletivos enfatiza ndoaspandentidade, mas metas, objetivos e
estratégias da acao coletiva. Os autores susteqteemos movimentos sociais podem
envolvertodas as formas de acdo coletiva — da orientacdo egitat@ instrumental a
normativa e expressiva — e que nenhuma agado éaesirite proativa ou reativa, ofensiva
ou defensiva. Em seus termos, 0s movimentos teamat&ssuntos e identidade, defendem
normas, contestam interpretacées sociais de noforasllam novos problemas, propéem
acOes alternativas em relacdo ao seu ambiente empddtar simultaneamente para
defender e democratizar a sociedade civil, assmoqaara adquirir influéncia nos sistemas
sobretudo por meio da expansdo da sociedade politec forma que a sua andlise deve

acomodar essas dimensdes. Ao revistar a teorign{abo3)destaca, inclusive, que um de
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seus alvos centrais consistia nas possibilidadesia@s de influéncia da sociedade civil no
ambito institucional, no processo legislativo e paliticas publica<*

Distinguindo o nivel de coordenacdo acdo do nieelddo, os autores afirmam que o
guadro tedrico habermasiano acomoda a visdo deentaima dimensao (mundo da vida e
sistemas) é referencialmente fechada e todos @s dip acdo podem acontecer no nivel das
instituicdes societariagssim como a agdo comunicativa pode se introdaeardominios

sistémicos!?®

Embora os autores considerem a sociedade poldima am elemento de mediacao entre o
dominio da sociedade civil e o dmbito sistémica@ sonstru¢do tedrica pavimenta o
caminho habermasiano para os deliberacionistas of@ansivos que prevéem instituicoes

participativas (coordenadas comunicativamentehtesior Estadd?®

Ao assumirem a dupla orientagdo dos movimentosisocontorna-se mas nao se evita o
dilema michelsianoque remete, neste quadro tedrico, as dificuldadess movimentos
resistirem a um passo fora das fronteiras do mdadada e de influenciarem as estruturas
coordenadas por outros meios que nao a interagéontcativa sem os riscos de sucumbir
& pressdo de auto-instrumentalizat@doA avaliacdo dos autoresustenta a tensdo que
envolve as associacdes de base, os movimentos cggasizacoes capazes adetar
estrategicamente os sistemas econémicos e polifoosusto de sua burocratizagédo. Desta

maneira, 0s movimentos ndo podem influenciar estmatcoordenadas por fins outros que

1240s autores se referem a politica de identidadeudiva, ao lado das politicas de influéncia erreéo
orientadas para as instituicbes do Estado e me{&@BEN E ARATO,1992 p.550)

125 0s autores avancam em relacéo ao quadro teéri@rmasiano ao efetuarem distingées entre o nivel do
tipos de acao, o nivel institucional e o nivel derdenacdo da acdo. As categorias mundo da viddeena
referem-se ao nivel da coordenacdo da acdo emrmiiisicdes. A acdo comunicativa constitui o cerde
gravidade nas instituicdes culturais, sociais esqeEs, ao passo que nas instituicbes sistémicantoocde
gravidade encontra-se na racionalidade sistémicmtu@o, nenhuma dimensdo é tomada como auto-
referencialmente fechada: todos os tipos de agderp@contecer no nivel das instituicdes societéassm
como a agao comunicativa pode se introduzir em diospublicos do nivel sistémico.

126 A diferenciacdo proposta por Cohen e Arato (198ahtém a dualidade entre sistema e mundo da vida,
mas aponta um nivel de media¢Bes entre ambos, tpetonreconciliar essas duas dimensdes. Nessalsenti
além da sociedade politica (partidos), os autoregséem também a sociedade econémica (sindicatos e
correlatos).

127 Nos termos de Arate Cohen(1994, p. 175): “Como podem os movimentos resistiei de ferro da
oligarquia de Michels? Os préprios movimentos réuraduziriam as estruturas organizativas do dioheir
poder no momento em que tentassem influenciaradBs a economia? Pode a forma movimento sobreviver
a sua saida dos dominios do mundo da vida e imflaeastruturas coordenadas por outros meios que na
interacdo normativa e comunicativa, sem sucumpieaséo de auto-instrumentalizagdo? Em resumonpode
0S movimentos sociais tornar-se ofensivos sem abdia distingdo entre sistema e mundo da vida que
parece deixar as mais poderosas esferas sociamaussdo sistema? [...] Ao enfocar qualquer tipagho e
movimento ndo se pode evitar o dilema michlesid®teorias contemporaneas refletem tal fato, divdi
entre a énfase na estratégia e organizacdo owmngddde.”
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nao a interagdo comunicativa sem correrem taisogis@ forma movimento né&o
sobreviveria nos dominios sistémic@€OHEN E ARATO, 1992, p. 474)Nesta linha, o
custo da atuacao dos atores coletivos nos sistéragsenetracado da auto-organizacéo pela
I6gica da burocracia. Porém, se a auto-organiza@@i@a-se estritamente nos dominios
societarios, é dificil sustentar a sua atuacaosofancircunscrevendo as potencialidades a
renovacao da cultura politica e a constituicdo @eas identidades, ao lado das interacdes
com a sociedade politica, na qual se colocam dasdpsr Em relacdo a esse dilema, os
autores apresentam algumas respostas. Uma delagiz@ate com a linha dos novos
movimentos sociais) desloca a questdo para o iorigl# sucesso dos movimentos,
entendido “ndo enquanto o preenchimento dos sejetivas ou enquanto sua auto-
perpetuacdo enquanto movimento, mas como a demzag@bd de valores normas e
identidades culturais.” Contudo, indicam que “aetagdo da sociedade civil enquanto o
fundamento mais profundo do desafio democraticacah@juda na resolucdo de parte da
dificuldade” relacionada ao dilema michelsia@®ATo e COHEN, 1994, p. 175).

Outra resposta apropriada como promissora por daasc radicais de viés ofensivo
consiste na indicacdo de que na medida em queeoeorburocratizacdo das formas
associativas emergem novos movimentos e novas $odeaorganizacédo. Essa resposta
engata-se com potenciais destacados por Avriea82, p. 47 apud FARIA, 2008, p. 8)de
emergéncia “tanto de formas organizacionais, qudatoovos desenhos institucionais que

podem ser gerados pelos movimentos sociais e aetasiacoes voluntarias.”

Contudo, ao considerar uma dupla l6gica de acaetica) a referida teoria desata os
movimentos perspectiva do ciclo de vida, na me@isaque os atores coletivos podem
escolher atuar simultaneamente na sociedade canh @spacos institucionalizados, neste
caso, preservando o principio da autonomia a desges tensionamentos indicados. Os
trabalhos de Dryzek(1996a) e de Scholsberg e Dryze{002) vao nessa direcao
problematizando a visdo dos movimentos emergireoaretn radicalismo e terminarem
(burocratizados ou cooptados) nos corredores derpéda revistarem a dupla légica de
acao coletiva — que véem como alternativa a petispesos ciclos — estes autores discutem
os problemas envolvidos com o acesso ou entradistanlo. Scholberg e Dryz€ék002, p.
797) defendem que a orientacdo dualistica ndo € uma$toatégia ao se defrontar com
Estados exclusivos, restando assim a atuacéo epeaicou quando os recursos dos atores

sdo escassos, imprimindo dificuldades tanto parmivdsmo quanto para atuacdo em
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direcdo as instituicbes ou, ainda quando as agemuasmentalistas ndo aderem aos
imperativos do Estado, caso em que o acesso adoEst&an possibilidades de avancgos
concretos traria os riscos de cooptacdo. Aléem des#erios, ao endossarem a estratégia
dualistica de atuacdo, uma chave importante censist entendimento reflexivo e

situacional por parte dos atores coletivos.

A teoria da sociedade civil logrou grande influ@nobs ano499Q inclusive no contexto
brasileiro, constituindo suporte para retematizagd@ teoria sociolégica e democratica.
Contudo, ja ao final da década passa a ser alwritleas, em um rebote empirico que
Costa (1997, p.12) associa as dificuldades nos processos de denmag@d latino-
americanos, ao lado do crescimento da direita raisep centrais e ao recuo dos
movimentos civicos do Leste Europeé@®Em relacdo a este Ultimo aspecto, o proprio Arato

(1994)em sua revisao ressalta o papel das elites eadtidgs politicos.

De fato, embora Arat@995apud FARIA, 2008b, p.6ndo descarte o emprego do conceito,
sinalizando eixos de possivel revisao, ja confadm as criticas a sua teoria, apontando
insuficiéncias e inconsisténcias na formulacdo.tcAfa994) problematiza a unidade do
conceito, que se apresenta fundamentalmente enperspectiva normativa. Afirma que o
conceito se mostra ambiguo ao abarcar associagiepps e movimentos regidos
predominante por uma logica de acdo comunicativgerindo a importancia de efetuar
distingbes desses atores que apresentam niveisrgd@mizacdo, papeéis, interesses e
identidades distintas. Assinala, ainda, a exiséud@ grupos, nas esferas distintas, cuja
admissao nao se da de forma democratica. O awgiorakes a importancia de retrabalhar o
conceito em relagdo aos aspectos institucionaded#cracia e a relacéo entre sociedade
civil e sociedade politica; a globalizagdo da simile civil, dentre outros pontos. Também
Cohen(2003, ao lado de reafirmar o potencial do concaitscute alguns de seus limites

sobretudo quanto a sua aplicacdo no ambito tesslucativo e movimentalista global.

Dois pontos centrais nas criticas na literaturaresh-se ao alto teor normativo do conceito
de sociedade civil e a sua imprecisdo analiti@OSTA, 1997; LAVALLE, 2003;
HOUTZAGER; LAVALLE E ARCHAYA, 2004, FARIA, 2008b)Sem pretender mapear esses

debates, indicam-se alguns pontgsvantepara a abordagem deste trabalho

128 Sobre os limites do conceito, ao lado de Costa)i9er: Lavalle (2003); Houtzaget al (2004); Alonso
(2209); Avritzer (2009). Faria (2008b, p. 6) efetum balango das principais criticas ao conceitsabéedade
civil efetuadas desde os anos 1990 no contextdldiras
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Recuperando algumas criticas ao conceito na literdirasileira, Lavall¢2003) aponta a
“estilizac@o conceitual” da sociedade civil e un&ag ingénua quanto as suas virtudes de
autonomia e carater de universalidade associadintssses gerais. O autor refere-se a
diversidade e heterogeneidade dos atores e a patecgdo conferida as distingcdes
analiticas entre os diferentes atores da sociedadlee aos fatores que conformam
diferentes capacidades dos atores em ¥¢d@ndo em vista estes questionamentos, numa
saida “dahlsiana” Houtzaget al. (2004, p.265-267yeservam o termo sociedade civil ao
ambito normativo referido a acdo coletiva sob otpate vista das conseqiéncias para a
democracia e propdem o0 emprego do termo organigagheél - mais neutro
normativamente — para designar os atores empfri¢&sta diferenciacéo é interessante ao
prover uma aproximacao empirica, sem interditainaedsdo normativa que modula o

potencial critico da teoria da sociedade civil.

Também Costé1994, p. 5lapudFARIA, 2008, p. 7)empreende criticas ao conceito tendo em
vista 0 caso brasileiro, problematizando a hetereigade dos atores e dos padrbes de
acdo, muitas vezes ndo pautados por acdes reftegivauto-limitadas, e estabelecendo,
ainda, relacées particularistas e fechadas comtad&®u sistema politicd! Em relacéo

ao perfil dos atores, Cos{a997, p. 17)realiza um esforco de operacionaliza-lo a partir
dessas especificidades da sociedade civil brasilEm seus termos, “a categoria abriga o
conjunto de associacbes e formas associativas @udissnguem de outros grupos de

interesse atuantes na esfera politica (partitidshies etc) e da economia (sindicatos,

associacbes empresariais)”.

Em relacdo aos padrbes de acdo societaria, Ea@8, p.8)aponta a insuficiéncia do
modelo no que se refere as relacdes estabelegiti@sas atores da sociedade civil e do

sistema politico, na medida em que priorizam araurtoa da primeira frente a segunda.

129 Ao lado disso, ancorando-se em estudos empiri@sjtor problematiza, por exemplo, a insercdo das
organizacdes eclesiais, das ONGs e mesmo dos mueisigociais no campo da sociedade civil. No caso d
movimentos sociais, embora o autor reconheca admtg politico de possibilidade de modernizaca@ygéo
social compartilhado com a perspectiva da novaedacie civil, ele problematiza 0 enquadramento dos
movimentos na sociedade civil afirmando que naeqeaclaro que os atributos postos no conceito rafise
com a atuacdo destes atores, referenciando, darttas pontos, a ndo-espontaneidade da acdo @tiapr

de luta politica. (LAVALLE,2003)

130 Outras questdes sdo problematizadas pelos automes a representacéo informal e o privilegiamerto n
perspectiva da sociedade civil de atores coletivos.

131 Os aspectos de diferenciacéo postos Costa (1997) peferem-se a base de recursos baseada,ustiyret
na capacidade de canalizar a atengdo publica (emnaste com os instrumentos de poder imediatos dos
outros grupos); a base de constituicdo dos grupidgrgidade constituidad ho¢ no contexto das agbes
coletivas; a natureza do recrutamento dos memieos, geral voluntaria; a natureza dos interesses
representados, vinculados as questdes do munddala v

96



Nessa linha, derivando-se da discussao de Avr{&#®9, p. 9-10),as novas instituicbes
participativas implicam dificuldades em relacdomodelo em virtude das premissas de

autonomia dos atores da sociedade civil e da dat@vmitida entre as esferas.

Como abordado no capitulo anteriampartir do reconhecimento da pluralizacdo dasdsrm
associativas, essas questdes comparecem aos ddbatelemocratas radicais, em sua
preocupacao de distinguir as formacbes da socieded® que promovem o
aprofundamento democraticPRYZEK, 2000; FUNG, 2003; WARREN, 2001)Nesse
sentido, a partir da discussdo efetuada podem-sstatar déficits de teorizacdo e a
pertinéncia de esfor¢cos que estabelecam pontes aiteioria socioldgica e democratica, na
linha de Warren2001). Os pontos de critica da concepcao de sociedadeimiicam
caminhos de sua revisédo, o que inclui também questie repensar, sob novos registros,
pontos-chave como a questdo da autonomia dos atwkdivos, principalmente

considerada sua insergado nas novas instituico@sipativas no contexto brasileiro recente.

A despeito do relativo “declinio” da concepc¢édo deiesdade civil, as formas de acao
coletiva globalizadas tém re-engatado o empregmodoeito sob o mote da sociedade civil
global, inclusive por Cohe(2003). Como indica Alonsq2009, p. 75-77), dematizacao
dessas novas formas de acdo coletiva tem disteradidicance empirico e alavancado
revisbes na linha da sociedade civil, assim comolima do confronto politico,
reacendendo dissensos. Neste sentido, os tedricogodfronto politico alegam a
imprecisdo da nocao de sociedade civil e a secizagao dos interesses em seu enfoque,
engquanto os segundos alegam que os primeiros framspelhas categorias para a escala
global e sobredeterminam aspectos materiais e iaagaonais em detrimento dos
elementos culturais. Na esteira desses debatelsémamganha maior proeminéncia a nogao
de redes, empregada sob diferentes registros pelasntes examinadas, inclusive por

Cohen(2003)que emprega esta no¢ao como categoria desctitiva.

Em um balanco, no bojo das abordagens da acéavepl€ohen e Arat¢1992) avangcam
ao ultrapassar concepc¢des dicotdbmicas, no queeresidninha visao sua contribuicdo mais
expressiva no ambito sociolégico, permitindo umaomaproximacdo com as formas

contemporaneas de participacéo social e l6gicaam;de coletiva. Isto se mostra crucial

132Em relagdo ao emprego dessa nogéo, os diversisirasge sua relativa imprecisdo e ambigiiidade, ver
Teixeira (2001), Marques (2000) e Gohn (2009). #&enbém os diversos trabalhos de Scherer-Warren que
mobilizam esta categoria.
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para a abordagem dos atores coletivos, com destsyaeco caso brasileiro, no qual se
ampliaram as possibilidades de participacdo nosirdominstitucionais. Especificamente
em relacdo aB6rum Nacional de Reforma Urbargue se marca em sua trajetoria por logicas
de atuacado defensivas e ofensivas, o modelo doal&ftértil para explorar o repertorio de

atuacao e prové uma alternativa a visao de ciclo.

Ao lado disso, a consideracédo da dimensdo dodatirpelos autores também é relevante
para o foco deste trabalho na medida em que adqistas dOMNRU e doFNRU (e/ou dos
atores aglutinados nessas redas)apam reivindicacbes dos “direitos urbanos”. &dol
disso sua atuacdo em grande parte concentra-semaldcéo e aprovacao de instrumentos
legais. Em sua agenda em torno dos direitos, edsess insistem na recodificacdo do
direito a propriedade sob o registro da sua fursgiial — 0 que redesenha as fronteiras
com o mercado — bem como requerem a equalizacdwadégsdo dos bens e servigcos
urbanos que remete ao Estado, ao lado da énfadenmacratizacdo das politicas urbanas

por meio de desenhos participativos.

3.4. Sociedade civil, participagdo social e formade acgédo coletiva: em torno dos

potenciais de democratiza¢édo das politicas publicas

No capitulo anterior, indicaram-se as diversas tagogm relacdo aos lugares mais
promissores de democratizagéo - sociedade ciwl Estado-, as formas de representacgéo,
participacdo e/ou de deliberacdo como inclusadigmlé os papéis reservados aos atores
societarios, de cunho defensivo — desde a cons#teida participagdo como um fim em si

mesmo - e/ou ofensivo — tendo em vista mudancasformas nos dominios institucionais.

Neste debates, tanto no campo deliberativo quamttampo participativo, sublinharam-se
apostas da atuacdo dos atores societarios forastimld= (e além do Estado) em suas
dimensdes associativas, no que convergem Haberrea®ieos dos movimentos sociais.
Mais além, foi sublinhada a énfase de autores dmsms correntes na dimenséao conflitual
e oposicional do ativismo politico como uma chawe démocratizagdo mais ampla,
colocando em evidéncia 0s movimentos sociais conementos dindmicos e
emancipatorios, propulsores de mudancas sociaistiucionais, o que inclui considerar
sua influéncia nas politicas publicas desde o amaegto dos temas e problemas na politica

as possiveis mudancas nos processos decisoriogrdierc contingencial e difuso das
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possibilidades dafluénciados atores societarios no Estado coloca-se cosufi¢giéncia
destas concepcoes.

Assim, em outra rota, destacaram-se partidariagvbe posicdo mais ofensiva, que tém em
vista a democratizacdo do Estado e as possibikddeimtervenc® dos atores societarios
nos processos decisoérios. Contudo, como apostasixa) também evidenciam-se limites
se considerarmos (na linha habermasiana) as fodmaordenacdo de agao sistémicas
assentadas na racionalidade instrumental sob eal@yp poder, ou os constrangimentos

relacionados aos imperativos estruturais do Estgumtados por Dryzel996).

Como uma trilha mais promissora apontaram-se faod@s que ultrapassam clivagens,
como a de participacdo-deliberativa, que reivindicemocratizagcdo da sociedade civil na
linha da esfera publica lado a lado com a demaaegdio do Estado por meio de desenhos
institucionais participativos, conclamando-se,rassim duplo papel — defensivo e ofensivo

— para os atores societérios, na linha da teorsdi@dade civil aqui examinada.

A consideragdo de um papel ofensivo implica, noocedes atores coletivos (mais
nitidamente os movimentos e associacdes inform#&sps de esvaziamento da esfera
publica ao lado de desafios para esses atoresiadz®@s reconfiguracdes nas formas de
organizacdo e acao coletiva. Embora o tema dauasthalizacdo seja recorrentemente
problematizado na teoria social, na literaturamosimentos sociais e a¢éo coletiva ganha
relevo especialmente com o0s tedricos norte-amergcagque privilegiam uma légica
ofensiva de atuacdo, ao custo de assumirem o desln institucionalizacdo dos
movimentos e o modelo de ciclo que desemboca ngmonetimento dos potenciais
ativistas. Ao assumir a orientacdo dual dos atoodstivos, a teoria da sociedade civil
contorna, em alguma medida, este problema, acordodam seu quadro, ainda, outros

enfoques polarizados em relacédo a acdo coletiva.

A despeito de convergéncias e assimilacfes recip@@artir de meados dos amne8Qq as
correntes examinadas evidenciaram perspectivag@rtas em relagcdo a acao coletiva,
desde as fissuras tradicionais na teoria soaighiiando e obscurecendo um ou outro polo.
Nesse sentido, destacam-se duas clivagens nessdsdesntre uma perspectiva conflitual
ou integrativa; e entre os fundamentos da acadasbs estratégicas ou normativas, que
assumem forma comunicativa na tradicao deliberafNa discussao efetuaddiversas
contraposicOes foram assinaladas desde a antintiamiicional (que a despeito de
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enunciados de superacdo hd duas décadas tem sigtada) entre acdo instrumental-
estratégica e cultural-expressiva, orientada pardeatidade. Outros cortes relativos a
orientacdo da acdo coletiva compareceram a disgussd como: mobilizacawersus
organizacdo; acao institucional versus nado instinat; convencional versus contenciosa;
consensual/dialégicaversus oposicional e pluralista; colaborativa/cooperativarsus
contestatoria. A teoria da sociedade civil e asapgfes nas teorias democraticas radicais
possibilitam o transito entre estes polos anaBte@ma maior aproximacdo com o0s atores
focalizados neste trabalho, suas formas de patégp e seu papel na democratizacao das

politicas urbanas.

Nos capitulos seguintes acompanham-se as tragtiwidovimento e do Férum Nacional
de Reforma Urbana destacando seus papéis na agdtstte avancos democratizantes nas
politicas urbanas, em seus processos decisorimsritentos legais. O percurso parte de sua
conformacdo do Movimento e do Foérum Nacional deoRed Urbana em suas duplas
dimensdes de articulagbes (ou redes movimentglisage atores coletivos que remetem a
nocdo de movimento social corfarmaAnalisam-se as diversas formas de agao coletiva
empreendidas por esses atores, suas interacdes s@tema politico-institucional e sua
entrada no Estado, evidenciando seu transito entezsos espagos, encampando tanto o
terreno societario como o Estado como alvo de deatinacéo.

Em sua ldgica de acdo defensiva, esses atoresvosl@rganizam-se sob novas formas,
negociam suas identidades e afirmam-se como atoletsvos, paralelamente a construcéo
da agenda reformista. Neste sentido, tematizamsnguestdes, significados e proposicdes
em relacdo as politicas urbanas, configuram e afargspacos publicos; expressam suas
identidades e plataformas do direto a cidade, dedfu social da propriedade e da gestéo

democratica das cidades.

Nessa linha, o tbnus defensivo desses atores rewaldo apenas em relacdo ao Estado —
alvo de questionamento critico quanto aos défides inclusividade social e de

inclusividade democrética e as formas tecnocréatieagtuacdo — mas também em relacéo
ao mercado, no que toca a questdo da propriedanke mrocessos de especulacdo e

acumulacéo urbana.

A partir de seu repertério de acdo defensiva, empse as dimensdes de sua inclusdo na
vida politica e de influéncia (contingente) no ambnstitucional. Entretanto, os atores
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coletivos em foco, a partir de seus projetos e gutgs de reforma urbana, também
assumem logicas ofensivas de atuacdo, tendo emin@$tir nos dominios institucionais
no ambito das politicas urbanas. Para tanto, mzabilium amplo repertério de acéo
coletiva e atuam nos dominios institucionais, desdelegislativo as instituicoes
participativas (por meio de representantes), nékbmo caso ja no contexto do perfil
inclusivo do Estado na presente décade conjuncdo entre o papel ofensivo assumido
pelos atores e a feicdo mais inclusiva do Estadojocse mostrara, permite maiores
avancos democratizantes nas politicas urbanasvestente aos contextos anteriores.
Contudo, essa conjuncao nao se isentdindiges e contradicdesna construcdo desses
avancos, tampouco de dilemas para os atores guentsus seu duplo folego.
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4. O MOVIMENTO NACIONAL DE REFORMA URBANA: PARTICIP ACAO E
INCIDENCIA NO TEXTO CONSTITUCIONAL

O processo de urbanizacao brasileiro - enraizadmaaelo histérico de desenvolvimento
conectado ao processo de industrializacdo e ac#wseperiférica do pais no contexto
capitalista> - tem sido qualificado como desigual, predatdparadoxal, excludente. Esses
adjetivos procuram remeter as especificidades doepso de urbanizacao intenso, rapido e
periférico, que tem seu ritmo acelerado a parts dnos1960 e desenha um quadro de
comprometimento ambiental e, sobretudo, de défidis inclusividade socioespacial.
Alguns de seus contornos mais agudos e dramééoosé evidenciando nas calamidades e

desastres ambientais e na violéncia urbana coadeném areas informais’

Historicamente, a urbanizac&o brasileira tem implinalgumas caracteristicas no tecido
socioespacial, dentre as quais as dinamicas deewwacdo e de metropolizagdo e 0s
processos de diferenciacdo que se traduzem emudkiages nas diferentes escalas, da
regional a intra-urbana. H4 muito se destaca quedemsgualdades socioespaciais
constituem expressdo das desigualdades socioeamasraj de fato, essas matrizes se
entrecruzam e se reforcam. Nesse sentido, o pr@pidolro espacial constitui um fator

significativo de reproducéo de desigualdades soeigie exclusao.

O espaco urbano diferencia-se a partir de dinandeageriferizacdo fundadas na relacéo
centro-periferia, de processos de segregacdo speic@l delineados pela localizacao
diferencial usos residenciais das diversas camadamis, ao lado da distribuicdo e
proviséo injusta dos bens e servigos urbanos. Asress dificuldades de acesso a terra e a
moradia estabeleceram uma clivagem nitida entrecald formal das cidades e a
magnitude do tecido informal que abriga grandeepdat populacao brasileira em condicoes

precarias.

133 be forma sintética, o processo de urbanizacaoleir@smarca-se, conforme assercao de Ribeiro (2003,
21) por trés aspectos na raiz dos problemas dadesd “a industrializacdo com a formacao concontde

uma massa marginal constituida por um exército sitndll de reserva; (II) o bloqueio da formacdo da
moderna cidadania; (Ill) a constituicdo de podesasteresses mercantis ligados a acumulagéo urbana.

134 ver, dentre inimeras fontes que abordam a tragettr urbanizacéo e o papel de seus agentes: Oliven
(1972); Oliveira (1977); Singer (1968); Branddo 93§ Castriota (2003); Deak (1999); Fernandes (1998
2001); FJP (2001); Kowarick (1994); Maricato ( 2p0O#onte-mor (2003); Ribeiro (1996 e 1997); Rolnik
(1997); Santos (1994); Villaga (1998, 2003); C¢3&05).
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Nas ultimas décadas, a reconfiguracéo das logiegsatiucdo e de acumulacdo capitalista
ocasiona o0 desmantelamento dos tecidos industtraidicionais e potencializa a

descentralizacdo das atividades econdmicas nototesri dentre outros aspectos.

Evidenciam-se também nas cidades ndo sO a degoadagétecidos urbanos centrais e
pericentrais, mas também as territorialidades eikes e defensivas nos extremos da
estratificacdo social. O contraponto aos condomirfigchados revela-se nas fronteiras
delimitadas pela violéncia urbana e crime orgarmizads tecidos informais das grandes

metrépoles, imputando a populacdo dessas areasaktos sociais.

De forma geral, no auge da urbanizacéo brasileiquadro socioespacial foi produzido a
partir da atuacao seletiva do Estado desenvolvistantio lado da omissao dos poderes
publicos quer no sentido do controle dos processpsculativos e de acumulacao urbana,
guer no sentido da producdo de politicas urbanaswandimensao redistributiva e de
inclusédo social. Em outros termos, de acordo caoeif® e Cardosg1996, p. 55-56em
gue pesem as diferentes conjunturas no séculoi@ntarquestdo urbana ndo chega a se

estabelecer no pais como um objeto privilegiadpaddigicas publicas federais.

As cidades moldam-se desiguais também a partiaskmetrias de poder politico entre os
diversos segmentos sociais, como ja reportaranos/attoregVILLACA, 2003; ROLNIK,
2000, MARICATO, 2000; RIBEIRO, 2003),e das gramaticas tradicionais de relacédo entre
Estado e sociedade identificadas por Nui@97),de cunho corporativista e clientelista,
ao lado dos padrdes de insulamento burocratico, spuecontrapfem a uma matriz

democratica e universalista assentada na cidadania.

Esse panorama - apresentado em linhas grossasogaeabexpressdo dos déficits de
inclusividade social e democratica que modulam raatezacdo societaria do urbano

confluente com a plataforma de reforma urbana.

Este capitulo acompanha a construcédo inicial dadegde reforma urbana e a trajetéria do
Movimento Nacional de Reforma Urbana desde a snatitwicio como ator coletivo até
sua reconfiguracdo como Férum de Nacional de Refdrbana, identificando os avangos
nas politicas urbanas associados a sua atuacariodgde redemocratizacao do pais, até

promulgacdo deF-88
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O capitulo estrutura-se em quatro secdes, tomamshoo cponto de partida alguns

antecedentes relativos as politicas urbanas federao contexto de redemocratizacao,
tomando a convocacdo da Assembléia Nacional Coimsétcomo marco. Na segunda

secao recuperam-se as bases de mobilizacBiNEt® e da construcdo da agenda societaria
reformista. A terceira se¢ao analisa a formagamdemento e sua atuacéo no contexto da
Assembléia Nacional ConstituingaNC), reportando sua incidéncia no texto constitucional
e 0s avancos democratizantes alcancados. A sewcefetua um balanco da atuacéo do

MNRU no periodo dANC e dos sucessos obtidos no texto constitucional.

4.1. Contextos politico-institucionais, politica upana e novos atores em cena

O contexto autoritdrio e o periodo de redemoaefim constituem antecedentes a
instalacdo da Assembléia Constituinte que se mmstralevantes para o enquadramento
contextual da emergéncia dos atores coletivos eso & da construcdo da agenda de
reforma urbana. No ambiente autoritario, o Estataateriza-se nitidamente pelo seu perfil
exclusivo-ativo, evidente nas impossibilidades ddigipacdo politica e na forte represséo

sociopolitica, que minam as formas de organizagéietria.

Este campo de impossibilidades democraticas, contaddesafiado por lutas sociais
durante o periodo. Em cena apresentam-se o mownastudantil no fim dos and960e

0S movimentos sociais urbanos, com emprego detéejsr contenciosos na década de
1970° assim como o associativismo de base e o movimeeit anistia, dentre outras

frentes. Também o movimento sindical engendra greleegrande impacto no final desta
mesma década, num ciclo crescente de protestoegpetsncializa nos anos seguintes e

pode ser remetido a visdo de Tarrow (1983).

No que toca as politicas urbanas, o periodo dorgoweentralista-autoritario corresponde
ao auge da expansao urbana (desde suas perifaraa®informais) e intensificacdo do
processo de metropolizacdo. Nesse ambiente, ddquesbana é assimilada na agenda
governamental sob o viés codificado por Ribeiro @&dGso (1996, p. 68-69)como
tecnocratismo-desenvolvimentista. Nessa linha, idades passam a ser tematizadas e

constituem objeto de intervencao a partir de soeedsdo econdémica e a partir de conceitos

135 Dentre outros, ver Moisés (1979) sobre as molgiliea com o foco no transporte e Doimo (1985) sobre
movimentos sociais urbanos e outras frentes movatistas no periodo.

1% Dentre outros, ver Coelho (2010) e Rodrigues (RGbbre os ciclos de protesto, devendo-se destacar
ainda, neste contexto, a derrota do partido gostarmas eleicdes subnacionais nos anos 1970.
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em circulagcéo, como urbano, urbanizacéo, rede arligsse padréo implica “a tecnificagéo
dos problemas urbanos com sua consequente desggdl.” (idem).

O governo militar implanta novas estruturas govewratais federais voltadas para as
politicas urbanas, como SERFHAU Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo, criado
em1964e extinto enl974 e o BNH — Banco Nacional da Habitacdo, originaiteecriado
para o atendimento da demanda habitacional dosesadesfavorecidos — portanto inscrito
nos marcos de uma politica habitacional federadg alcancando o publico focalizado.
Como afirma Azeved1994:253),embora essas iniciativas de criacdo de novast@stsu
denotem a presenca mais atuante da Unido nas aal®gadurbanas ndo significam o

surgimento de uma politica urbana integrada e cpresee’’

O padrdo centralizado de intervencdo nas cidadeanga a atuacdo nas areas de
saneamento, transporte e habitacdo, e marca-sefpdka dos servicos urbanos nos moldes
empresariais, via empresas esta@iERNANDES, 1998, p. 211Esse padrao marca-se pela
seletividade que potencializa desigualdade nasleglarasileiras e alimenta dinamicas de

expansao urbana periférica e desigual, descoasiderao tecido informal.

Tais acdes balizavam-se pelas diferentes modabkdddeplanejamento governamental,
expressas nos planos nacionais, regionais e sstodgeriodo que Maricat@doo, p. 123-
124) denomina como os “anos dourados” do planejameata@lobradica entre a influéncia
do urbanismo modernista-progressista e dos detamas do contexto keynesiano-fordista,
gue impde o Estado como personagem central do wd#senento, portador privilegiado

da racionalidade.

Dois elementos podem ser destacados na formulagdpofitica de desenvolvimento
urbano desde a décadai®®a o planejamento regional que se refere as diestnpltadas
para o fortalecimento dos polos nacionais e regorea a promocdo do planejamento

integrado no ambito local. A segunda estratégiearesbcom limites claros desde os

1370 proéprio arranjo estabelecido é indicativo: 0 SHRU, érgdo de atribuicbes normativas - circunserev
se a um papel secundario em virtude de sua virinlag BNH, cujos objetivos de inicio eram normatj\am

lado da criagdo da Comissédo Nacional de Regidemoptditanas e Politica Urbana - CNPU, de composicao
multisetorial (adiante, sua reconfiguracdo comogsetro Nacional de Desenvolvimento Urbano), esdazia
de poder efetivo. Em seu conjunto, ndo logram esnras o papel de coordenacdo das politicas urbanas
federais.
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arranjos centralistas, na medida em que 0s muagipresponsaveis por seu ordenamento

de seu territério— ndo dispdem de autonomia palifinanceira e programatica

Com o planejamento urbano imantado por pressupostamalistas e compreensivos e por

tracos constitutivos tecnocraticos, os novos plam®rados em diagnosticos abrangentes
sobredeterminam a capacidade de atuacdo estatbkstismam o papel do mercado e dos
fatores institucionais e burocraticos, experimembalestinos e resultados no minimo

incertos e ndo raro esgotando-se como um fim emesmo. Essas experiéncias e

insucessos acompanham-se de criticas vigorosaseeadas ao planejamento urbano até
os dias atuais, em especial em relagdo ao seuedascratico e a sua disjungdo com a
realidade. O descolamento entre plano e realidedsda-se em diferentes aspectos, como
0s pressupostos idealizados e voluntaristas, eessothpassos entre planos, realidade e
capacidade de implementacédo. (MARICATOQZ VILLACA, 200% AZEVEDO, 1994).

Outro elemento chave para situar os limites dadtigasd urbanas e também os
constrangimentos ao planejamento municipal nessebieate centralizado e

antidemocratico - pautado pela modernizacdo coadera e desenvolvimento econdmico
a todo custo - diz respeito a auséncia de esfateggoducdo de marcos juridicos urbano-
ambientais. Deste modo, assegurou-se larga autanamimercado, inclusive em sua

atuacao especulativa voltada para a acumulacéoairba

Em relacdo aos instrumentos legais, uma excec¢a&stema legislagdo que cria as regioes
metropolitanas em973 e se desdobra na criagcdo de estruturas estadoaiado de um
ensaio de legislacdo de desenvolvimento urbancmwmergo Geisel*° O referido projeto é
tido como precursor do Estatuto da Cidade (EC)nedida em que provia um conjunto de
instrumentos urbanisticos a serem aplicados notandaal, com énfase naqueles voltados
para o controle da especulacédo imobiliaria. Enttetando continha a mesma énfase do
Estatuto na participacdo e gestdo democratica d#mdes. De qualgquer modo, a
apresentacao do referido projeto no contexto aatariimplica rea¢cdes conservadoras na
midia e resulta em seu estancamento nas gave@sndpesso sem chegar a ser votado.

138 Esse estimulo pode ser lido como versdo dubiaedeothprometimento ou de desincumbéncia da esfera
central dos problemas urbanos: cabe ao municipigu® for de seu “peculiar interesse” conforme a
Constituicdo entdo vigente, mas o desenho conistitaicndo lhe reserva muito, e tampouco se estzdrale
marcos gerais de legisla¢éo urbana tendo em vistaumentalizar a atuagdo municipal. Enfim, tratads

uma linha de intervencéo federal com destino satiedioocuidade.

139 projeto de Lei 775/83, formulado por técnicos ddibprogressista da entio CNDU — Comiss&o Nationa
de Politica Urbana. Ver Bassul (2004, p. 99-10R)eiro e Cardoso (2003, p.13).
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Apenas ao final dos and970e inicio da década seguirftram aprovados instrumentos
legais na area ambiental e, na area urbana, &766i79que regulamenta o parcelamento
do solo, definindo diretrizes e requisitos minimospondo alguns limites a atuacao
especulativa que desenhou as periferias precadaascilades. Esse fato ja pode ser
atribuido, como indica Fernandés997, p. 226)aos conflitos fundiarios urbanos e ao

fortalecimento dos movimentos sociais urbanos.

O contexto em que se apresentam essas iniciatigasarse, no ambiente internacional,
pela crise do petréleo e no ambiente nacional, fi@@o milagre econémico, que implica
inflexbes mais gerais na atuacdo do Estado, comesgntamento do modelo de
planejamento compreensivo (incluso na é&rea urbanoaklinhavamento de ajustes
macroestruturais e 0 esboco de estratégias deipagao que se aprofundam nas décadas
seguintes. Neste mesmo cenario caracterizado pefdifiaacdo dos conflitos alas
mobiliza¢cBes, ensaia-se de forma ainda incipiertielo de saida do regime, com a anistia
e a reforma partidaria ert979 neste Ultimo caso propiciando a emergéncia desov
partidos, dentre os quais se destaca o PartidoTdasalhadores com ampla base de

sustentacdo movimentalista.

A despeito do bloqueio das possibilidades insttogis de participagdo, as formas
associativas, constestatorias e ativistas desembacamovimento pelas eleigbes diretas
em 1984 que engata “grandes repertoritdStie acées diretas, manifestacbes e comicios
em diversas localidades do pd&dara além do mote das diretas, os atores em céneate
propostas mais abrangentes de novos arranjoscpailistitucionais, inclusive na linha da

democracia participativa.

Os processos mobilizatérios que ganham expresgdarte dos anosl970 desvelam a
constituicdo autbnoma do tecido da sociedade ovibais, configurado na perspectiva de
Doimo (1985, p. 60-66R partir de campos ético-politicos e de redesasoque engendram
repertorios de praticas politicas, estoques deg&xsee recursos de podéinda a partir
desta autora, esse campo ético-politico ancora$eausa a institucionalidade politica em

nome do popular’ como um substrato discursivo catilipado pelos atore@dem, p.126).

140 Contudo, os partidos de esquerda na clandestimiséal reincorporados ao sistema politico apenas em
1985 (COELHO, 2010).
141 Expresséo de Tilly (1978).
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A recusa a institucionalidade é interpretada, eonads de Rodrigug2001, p. 37-40);Oomo
uma recusa ao autoritarismo, ao insulamento burocr& ao modelo econdmico, na
medida dos projetos alternativos de criacdo de sigaoais institucionais de participacao.
A despeito da efervescéncia movimentalista, deseabe em uma transicdo conservadora
a partir da derrota do movimento das diretas elelad® indireta de Tancredo Neves em
1984 prevalecendo, em relacdo a possivel logica déunapa logica de negociacdo
associada a vocacao elitista da tradicao politiegileira, que implica a incompletude do
processo de saida do ciclo autoritario. Neste d@nta Nova RepuUblica erm985 néo
constitui de fato um momento inicial de consolidgag&mocrética, distendendo o ciclo de
mobilizacdo e de reforma, inclusive na medida em g8 propostas e potenciais de
mudanca trazidos a pauta por meio das mobilizagéesacarretam respostas no sistema
politico-institucional conservador no periodo, cengindo, assim, para o contexto de

elaboracao deF-8s.

No ambiente da crise fiscal da Nova Republica,stssie ao inicio de uma “operacdo
desmonte” que adquire félego nos governos dos &8e8 (ABRUCIO, 2005). Alvo de
criticas causticas especialmente quanto a focalizagal sucedida de seus progranmas
BNH € extinto em 1986, indicando um processo mais @ehpldesconstrucao das estruturas
federais voltadas para a questdo urbana. As estsui@smontadas ndo se recompdem e as
gue permanecem sao desvinculadas ou atomizadagfexentés ministérios, indicando a
saida de cena do governo federal do campo dagpsliirbanas, denotando da retracao e
inflexdo do papel do Estado. Também nesse perigdista-se a revisita critica e ao
esvaziamento do planejamento urbano no pais, afdmae a prevaléncia do
incrementalismo. Contudo, emergem neste contexdanas experiéncias pontuais de
participacdo institucional, sobretudo no ambitoalopor administracdes progressistas,

incorporando os “novos personagens” a gestédo tifflic

A Assembléia Nacional Constituinte convocada ¥986 inicia-se em1987,demarcando o
inicio do primeiro periodo em foco neste trabala.medida em que esta se conforma como
o locus decisério fundamentaMENICUCCI E BRASIL, 2010)e abre a possibilidade de
encaminhamento e incorporacdo de emendas populmedado das possibilidades de
participacdo nos debates das comissfes, tem-seetiih ipclusivo do sistema politico-

institucional.

12 ver a revisdo dessas experiéncias em Teixeira0(ZD1).

108



A luz da nocéo de estrutura de oportunidades paditina trilha de Tarro{L999), neste
contexto remete-se as dimensdes informais (ciclopd#estos) e formais (abertura
institucional) do ambiente que propiciam e canaiiza expressdo de reivindicacoes em
virtude de desequilibrios institucionais e mudangas relacbes Estado sociedade com
abertura dgpolity. Essa janela favorece a vocalizacdo de agendést&@s e a acdo
coletiva, bem como o transito de projetos socie$ari voltados para o alargamento de
direitos sociais e reconfiguracdes institucion&@sdnho democratizante - para os dominios
institucionais. Os atores coletivos em cena apaog@m-se dessa janela de oportunidades e
apresentaram emendas constitucionais voltadasagailaversas areas setoriais de politicas
(como na area urbana) e para temas transversaidtarelo no viés descentralizante,
democratizante e de ampliacdo de direitos sociassg evidéncia naF-88 Isto requer,
posteriormente, especialmente no caso das poljighlécas, a cunhagem de instrumentos

legais para a regulamentacéo dos dispositivositacishais.

4.2. As bases da acao coletiva e da construcao dgrada de reforma urbana

A tematizacdo da reforma urbana tem seus precedapnte ano4960, mas essa agenda
corporifica-se em meados dos anes80 —no contexto da Constituintee reconstroi-se nas
décadas seguintes no sentido de sua ampliacaoutEms termos, a reforma urbana — como
movel de acdo coletiva — tem sido continuamentemantizada e retematizada a partir dos
atores coletivos atuantes neste campo, que renavaampliam as bases cognitivas
compartilhadas de acao coletiva, inclusive a pddiproprio contexto politico-institucional e

dos objetivos alcancaddd

Como uma primeira referéncia de tematizacdo damefaurbana tem sido apontado na
literatura o Seminério de Habitacdo e Reforma Uzbanomovido eni963 pelo Instituto

de Arquitetos do Brasil (IAB) em Petropolis, no ddja discusséo das reformas de base no
governo Joao Goulart, entdo com o foco privilegindoquestdo da habitacdo de interesse
social e sua provisa¢(GUIMARAES, 1992; RIBEIRO E CARDOSO, 1996; MARICATQ997;

SOUZA, 2002; BASSUL, 2005j** Em cena se apresentam intelectuais e profissionais

13 ver Grazia Grazia (2003:54) — ativista neste campae indica que o ideério de reforma urbana adifina ao longo

das décadas; ver Brasil (2004) que indica a suaiagapl
144 ver Bassul (2005) que inclusive traz em anexoauchento e o projeto referidos.
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atuantes na area urbana, politicos ligados a parti¢ esquerd4>ndo envolvendo, neste
momento, movimentos populares nos debates, o queds®a como um diferencial em
relacdo aos contextos posteriores. O encontro taesuh um documento propositivo,
encaminhado ao governo Jodo Goulart, que constiodse para um projeto de lei do

executivo federal que n&o chegou a ser apreseataddrtude do golpe militar*®

No periodo da ditadura, os espac¢os publicos delsbdade primaria conformam-se como
loci de resisténcia, constituindo o terreno do qual gererassociacdes civis e comunitarias
e movimentos sociais urbano@IAGNANI, 1984; SADER, 1988; COSTA, 1996).
Notadamente a partir de meados dos d®d§ aponta-se a expanséo e a diversidade do
tecido associativgBOSCHI, 1987; AVRITZER E PEREIRA, 2002; AVRITZERQO0O0; 2009)e

o alargamento do espaco de conflitos associaddsaainacdo. O tensionamento crescente
entre o Estado e sociedade evidencia-se na pemld#erdos movimentos sociais urbanos,
voltados para reivindicacdes relativas as condigigesida urbana e bens publicos, dentre

0S quais a moradia.

Em relacdo a esses novos personagens, $HS, p. 198)destaca as relagdes entre 0s
diversos atores no campo movimentalista, notandesracial a presenca de atores ligados
a Igreja Catolica, e identifica referéncias comuosmo as matrizes discursivas de

afirmagéo da autonomia dos movimentos e de orid@ategntestatoria.

Também em sua andlise dos movimentos e articulagb@eriodo, Doim@1995) destaca
as aliancas que sao estabelecidas no periodo mmvenentos populares, intelectuais
progressistas, segmentos da Igreja Catolica e satoreulados a partidos politicos de
esquerda — o que ocorre em torno da moradia, caddi de forma mais ampla. Doimo
(1995, p. 126)mapeia 0 substrato de linguagem comum deste ‘adétipo-politico”
movimentalista, que prové referéncias de pertentimnaos atores envolvidos, destacando
a recusa a institucionalidade e a perspectiva deiedade versus Estado”, ao lado do
privilegiamento de logicas de mobilizacdo e de esgfio no repertorio de acao coletiva no
periodo. No bojo das estruturas discursivas quastitoem o lastro para identidade e agéo

coletivas, ressaltam-se a troca de experiénciaasteipacdo como valor, o0 assembleismo e

145 Conforme Ribeiro e Cardoso (1996, p. 70), no i@feBeminario, hegemonizado pelo Partido Comunista,
veicula-se um diagndstico abrangente do problentatdwional e urbano, com as respectivas propostas
incluidas como reformas de base. Para os autmssas @ropostas configuram a expresséo de esquerda d
desenvolvimentismo, que tem como uma das fontebanismo influenciado pelas idéias do Padre Lebret,
que traz ao centro de debate a quest&o socialltsatEmente aos paises europeus.

146 \er essa trajetdria desse projeto em SILVA (2GOBASSUL (2004).
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a democracia de base e, ainda, a énfase centcalagania e nos direitos humanos. Como
se mostrard adiante, esses elementos comparecknaascas internas e praticas leRU,
inclusive no que se pode associar aos procesguartieipacao e de deliberacdo publica no

interior deste espaco.

Ainda conforme Doimo(1997, p. 105),diferentemente dos demais movimentdsps
movimentos de moradia atravessam os aa88em alta e ingressam com félego na década
seguinte, podendo-se acrescentar que a construcddedrio de reforma urbana alarga

significativamente este mével de acéo coletiva.

Ao lado da expanséo do tecido associativo e mouatista, também merecem mencgéo os
processos de rearticulacdo das forgas politicasadgpo movimentalista j& no contexto de
redemocratizacdo do inicio dos ant@80 Como se mencionou, a partir da reforma
partidaria del979 alguns partidos séo recriados ao lado da emem@&ecnovos partidos,
como OPT, cujo processo de origem imbrica-se com as basesghnizacédo da sociedade
civil. Neste contexto, o tecido organizativo saodiiet rearticula-se no sentido de sua
complexificacédo e diferenciacéo, tendéncia quaustesta posteriormente com a clivagem
entre 0s movimentos populares e sindicais. Poderseter a Cohen e Ara(a992) tal
processo de diferenciacdo entre sociedade civilviflmentos sociais e associativismo),
sociedade econdmica (sindicatos), e sociedadacpotjitie tem expressédo no novo partido

de massa.

A partir de um congresso realizado erA80 destaca-se a criacdo dENAMPOS
(Articulacdo Nacional de Movimentos Populares edfams), com o projeto politico
democrético-popular que tinha como expressdo pa@hgpartidaria oPT. Contudo, a
entidade se dissolve neste mesmo ano em virtuddiveegéncias partidarias entre os
blocos aglutinados em torno &3 e do PMDB e PCBaolado de fissuras entre os segmentos
populares e sindicais, em um mesmo processo qudétara® desacoplamento @zUT
(Central Unica dos Trabalhadoresrticulada adPT - e da CGTConfederacdo Geral dos
Trabalhadores) — articulada @@MDB. Neste contexto, cria-se erh982 a CONAM
(Confederacdo Nacional de Associacdo de Moradones)eada em torno da agenda de
movimentos comunitarios, entidades de mutuaricpaacoes de moradores e de bairros
periféricos, com apoio de for¢cas politicas RMIDB, PC e PC do B (CARVALHO, 2007),

147" A autora considerou para esta afirmativa os memios contra o desemprego, dos transportes pulalicos
0 movimento da saude.
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criticada pelos setores populares aglutinados eéno tdaANANPOS (CARVALHO, 2007,
p.78-83).

A ANANPOS, que constitui a matriz daMP Central de Movimentos Populares) vem a se
rearticular em1983 sob disjuncdes entre os movimentos popularesidicais Tanto a
CONAM guanto aANANPOS eadiantea CMP (e sua antecess®ed-Central participardo do

movimento de reforma urbana e integrardo o Forum.

No ambiente dos and®70 e 19800s debates que apontam para a reconstrucao @oide
de reforma urbana ocorrem na conjuncdo entre moMOBeSOCiais, atores progressistas
ligados a Igreja progressista, entidades de classsectuais ligados a universidade e
profissionais de vérias areas vinculadas a questiama. Nesse sentido, Maric&t995, p.
21)— intelectual-ativista no campo da reforma urbamegerta seminarios e debates em espacos
académicos que ocorrem nos ari®30 e recuperam “a palavra de ordem de reforma

urbana™*®

Ao lado disso, também se ressalta que os estud@®srcom o foco na questdo urbana
produzidos pelos intelectuais direta ou indiretamemculados ao campo de reforma urbana
proliferam no periodo. Lastreiam-se em premissagigtas, especialmente sob a influéncia da
producdo da chamada escola marxista francesa,iraabihocdes de espoliacdo, segregacao,
exclusdo, desigualdade, retematizando a questdanaurle habitacional, bem como
problematizando a atuagéo governamental e delinepraposicdoes. Essa producao prové

bases cognitivas que irrigam as propostas de rafarbana.**°

O papel de segmentos progressistas da Igreja €@at@i construcéo da plataforma de reforma
urbana tem sido sublinhado por diversos autores,especial a partir da criacdo das
Comunidades Eclesiais de BageEBs) a partir do final dos ano$960 e a criacdo das
Comissbes Pastorais no inicio da década segdh®oimo (1995, p. 101-106)nfatiza
especialmente a atuacdo da Comisséo Pastoral da(Tel)na construcdo das bases do
movimento e do ideario de reforma urbana a paotr ahosl970.Esses fundamentos, que
apontam para a fungao social da propriedade, aneiee em torno na proposicao de

148 saule Jr. (1997, p. 38) destaca a FAU-USP clmwsprivilegiado de debates, onde ja final dos an@919
ocorrerd o encontro “Il Forum de Reforma Urbana”.

149 carvalho (2007b) realiza uma reviséo inicial dadpicdo académica que pode ser considerada como base
para os debates em torno da reforma urbana, ngamtie a destacar esse viés.

150 Respectivamente passam a ser criadas em 1968le diSservando-se que a Pastoral da Terra foiariad
em 1975 (GOHN,1995).
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“difundir o conceito de ‘hipoteca social’, que pesdore toda a propriedade, e de primazia
do direito natural a moradia sobre a lei positiua greside a apropriacdo privada do solo”,
nos termos enunciados do documento produzido patdée€ncia Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB).

O referido documento foi aprovado €982 na 20€onferéncia Nacional dos Bispos sob o
titulo “Solo Urbano e Acdo Pastoral” e em seu cahbecritica a formacéo de estoques de
terra e especulacdo imobiliaria, bem como as ap@ibicas, como as intervencdes de
remocao de favelas. Propde a regularizacdo destestamentos e o condicionamento da
propriedade a sua funcdo social. De acordo coreifite Cardosq2003, p. 13,apud
BASSUL, 2005, p.99a partir “da percepgédo de que a questado urbanasgeidempolgar as
camadas populares em torno de liderancas de opasicéegime autoritario”, o documento
daCNBB teria acarretado, no ano seguinte, o envio ao K©&sag Nacional do projeto de lei

desenvolvimento urbano formulado @av6peloCNDU.

Também Maricato 1097, p. 311)localiza matrizes do movimento da reforma urbana
associadas a atuacdo de setoreCB@.™'A autora ressalta que a entidade promovia
encontros e seminarios para a constituicdo de untalade que assessorasse 0S
movimentos sociais urbanos e contribuisse parafigagéo das lutas pontuais — sobretudo
voltadas para a moradia — que se multiplicavam o@texto de urbanizacdo brasileira

intensa e excludente. Conforme Maricéit®95, p. 21}ais esforgcos desembocam na criagao
da ANSUR (Associacao Nacional do Solo Urbareem 19840bjetivando prover assessoria

aos movimentos existentes e “elaborar uma plata@ue reunisse as principais demandas

dos movimentos urbanos e contribuisse para a sfieagéo”.

Destaca-se qua ANSURtinha como associados desde entidades atuanteanmoocda
reforma urbana quanto profissionais no campo daieedg vinculados a academia.
Considerando as dificuldades apontadas por Rile#®4) em relacdo a tematizacdo e
mobilizagdo mais amplas em torno da questédo urlzmsaciadas a fragmentacdo social e
politica decorrente da extensa segmentacéo sdaialclusdo social de amplas parcelas da

31 Deve-se referenciarARICATO (1997, p. 310), que coteja a conformagéo do idefaireforma urbana nos
anos 1970 com o da reforma agraria, salientando mpesegundo caso tinha-se, ha décadas, o
amadurecimento de um conjunto de propostas “querdgdas as diferencas regionais, eram (séo) aipeita
numerosas entidades, movimentos e partidos pdaitico
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1523 ANSUR desempenha um

populacdo e da “sub-cidadania” no nosso contextiéépieo,
papelfundamentaho sentido da articulagcdo desses atores e derwg@stde bases para a

acao coletiva adiante no contexto da AssembléigoNacConstituintd ANC).

Neste sentido, a questdo urbana constituia-se aij@bo significativo de organizacéo,

mobilizagcdo e articulacdo coletivas desde os aa68,quando ja se conformavam espacos
publicos que tematizavam de forma critica os défide inclusividade na area urbana e a
nocéo de reforma urbana, o que vem a se adensapl@@a partir de novos processos de

articulacéo dos atores societarios nas décadassegu

Depreende-se que as acdes coletivas desde a Giostigue se mostram eficazes em
influenciar a formacgédo das politicas urbanas ens searcos constitucionais e juridicos,
tém seu lastro nesses espacos, evidenciando asdesngos processos de mobilizacéo e
acao coletiva com relacbes e formas associatiiasmais preexistentes no dominio da
sociedade civil. Como assinalado por Melua&o6, p. 65)as redes sociais constituem um
nivel intermediario crucial para o processo de ftEagao, constituindo espagcos nos quais
os individuos interagem, influenciam-se, medianggociacbes internas e conflitos,
enquanto produzem o esquema cognitivo e motivakipae a acdo. Na linha de Mc
Adam, Mac Carthy e Zalq1999, p. 3-23)os significados construidos coletivamente e

compartilhados medeiam oportunidades, formas denargcao e agao.

Como se mostrard nas sec¢des seguinteédNBU e o FNRU articulam atores de bases
sociais e identidades coletivas distintas. A jpiatea de reforma urbana € construida
desde o0s antecedentes e matrizes expostas aossgu®cee deliberacdo interna,
constituindo-se em um substrato para acao coletiymopostas esses atores. A agenda
reformista que vai sendo conformada a partir das 4970 assenta-se em uma série de
pressupostos e no entendimento compartilhado quentadades, a partir dbagnostico
conflitual da producdo do urbart®® podendo ser tomada como uma recodificacdo mais
abrangente das plataformas dos movimentos soctdiades para a questdao urbana e
habitacional. Neste sentido, evoca premissas deetsalizacdo e ampliagao dos direitos

152 Faria (1990, p. 36) também registra que a bandeiia ampla de reforma urbana é de dificil pengtama
base de movimentos de moradia. Neste sentidogedala moradia e a cidade, que integram a platafaten
reforma urbana, constitui a chave para esses matsieevidente no discurso de suas liderancas.

133 Nesta direcéo, nos termos de Luiz Cesar Queirbeif, em sua exposicédo em oficina do FNRU (2008),
a luta pela reforma urbana define-se em oposicAmm@antilizacdo da cidade, contrapondo-se a logica
mercado a lgica dos direitos.

114



urbanos, de redistribuicdo social e de democrd@@aip planejamento e das politicas

urbanas.

A plataforma de reforma urbana alicerca-se e gaaabretudo em torno de trés pilares nas
Ultimas décadas: o direito a cidade e a cidadajue, remete a universalizacdo dos
chamados direitos urbanos; a funcdo social da iedgute; e a gestdo democréatica das
cidades(GRAZIA E RODRIGUEZ, 2001)** Como sinalizado na discusséo da teoria da
sociedade civil, esta pauta pode ser lida a ludistansdo e estabilizacdo das fronteiras da
sociedade civil com o mercado (funcéo social dpgedade) e com o Estado por meio dos

direitos (direito a cidade e a participagéo e ged&inocratica).

4.3. O Movimento Nacional de Reforma Urbana: acéo otetiva e construcdo de

avancgos constitucionais

A abertura dgpolity com a possibilidade de encaminhamento de emenuasgoes a
Assembléia Nacional ConstituinfdNC) constitui uma oportunidade politica apropriada
por atores coletivos vinculados aos diversos carsptsiais de politicas publickS,como

no caso do Movimento Nacional de Reforma Urbanasgueonfigura neste contexto. Esse
ator coletivo encaminha a emenda populag3i?987subscrita con131 mil assinaturas, o
gue requer um amplo esforco de mobilizacdo e sapdaterioridade de uma rede de

relacbes de acordos discursivos em torno da pefaanista’®

A avaliagédo desse contexto como oportunidade E@sestores e a conjuncéo de esforgos
para a acao coletiva denota a consideracdo de angliev de inscrever projetos
democratizantes no campo politico-institucional, mau perspectiva ofensiva. Na
perspectiva dos tedricos da mobilizacao polititteracées nas estruturas de oportunidade
influenciam o repertério de acédo. Neste caso, oapli inflexdes no repertorio a partir da

consideracdo dos dominios institucionais coruxi de atuacdo promissores a

154 Nos termos colocados pelas autoras, o primeiro teeeuniversalizacdo do acesso aos servigos, esfratura e

equipamentos urbanos; o segundo, a prevalénciatei@sse coletivo sobre o direito individual; eec¢iro, a forma de
planejamento e gestdo submetida a participacddai@RAZIA ERODRIGUEZ,2001). Ainda sobre estes principios
nucleares (enunciados recorrentemente na prodursi@wtores ligados ao campo da reforma urbana) e as
propostas mais especificas a eles associadas,N®UR (1995), Grazia (2003), Ribeiro e Cardoso (2003
além dos documentos do FNRU.

135 Foram apresentadas 122 emendas populares somaigidani2 milhdes de assinaturas, embora apenas
83 destas tenham atendido as exigéncias regimentaiam processadas (BASSUL, 2005, p.122).

1% Ha controvérsias quanto o nimero de assinatuea$3dl mil (SAULE JUNIOR, 1997; BASSUL, 2005);
161 mil (MARICATO, 1997; BRASIL, 2004)) a 200mil A&&/LE JUNIORET AL 2009).
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democratizacdo. No que se refere a acdo coletevajnth perspectiva contenciosa, anti-
institucional e expressiva, passa-se a encampaibaades de acao institucionalizada e
de um viés assimilativo e estratégico. As inflexdedicam, também, a aposta nos
potenciais de mudanca institucional no sentido @natratizacdo e da incluséo,
especialmente relativas aos novos direitos comangas formais inscritos nas leis e
instituicbes. Mais além, como aponta Tell2802, p. 91)(re)situam-se os direitos sob um
registro diverso, pelo angulo societario, remeteadmnstrucdo de uma nova gramatica

social.

As mobilizacdes e acdes coletivas em torno damefaurbana constroem-se a partir das
bases mencionadas na secéo anterior, dos vineutesas diversas associacfes e entidades
e dos espacos publicos previamente constituidesteqpodificam os problemas urbanos de
forma mais abrangente a partir de faditizacdo Nessa linha, os autores atuantes no
campo da reforma urbana Ribeiro e Grgz#®6, p. 5)evocam 0s processos de organizacao
social antecedentes ao periodo constituinte, qoétigzaram o urbano em interagdo com
matrizes institucionais profundas da historia beasi’, tomando este momento como um

apice:

Ao longo da década d& acontece 0 auge da mobilizacdo social dirigida ao
enfrentamento democratico das caréncias urbanBsasi. Este auge permite a
organizacdo daviNRU e as conquistas alcancadas na Constituicdo de. 1988
Seria necessario acrescentar que estes momeniwaarssn a consolidacdo, ao
nivel nacional, de um projeto juridico-politico exgsivo de numerosos embates
sociais que, desde os anos 70, atingiram tantare@imento autoritario quanto

a propria configuracdo das relagfes Estado-soaedad no pais(RIBEIRO E
GRAZIA, 1996, p. 5)

No mesmo sentido, Saule Junior e UZ2009, -.261) -0 primeiro autor integrante do

movimento - destacam queMNRU que se apresenta no cenaricAtec:

[...] define o conceito da reforma urbana “como um&a ética social, que se
condena a cidade como fonte de lucros para poudespobreza para muitos.
Essa nova ética politiza a decisdo sobre a cidddemaila um discurso e uma
plataforma politica dos movimentos sociais urbaeos,que 0 acesso a cidade

deve ser um direito de todos os seus moradores.
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Ao organizar-se em meados dos ah®80,0 MNRU articula redes de relagbes e atores ja
em cena: movimentos de moradia, de associacOesgooRis e sindicais, de entidades
ligadas a Igreja Catolica, d@NGs de assessoria e formacao, e, ainda, de profision
oriundos da academia e atrelados ao planejamem@naiur Aglutina, portanto, atores
organizados, tendo como ponto de partida tantocradicOes de vida e caréncias relativas

a moradia e bens coletivos, como suas vinculagdes & questdo urbangsILVA, 2002;
BRASIL,2004;AVRITZER, 2009).A partir dessas bases, a frente movimentalistaseai
ampliando no contexto dANC e desemboca na apresentacdo da emenda popular de

reforma urbana.

Seis entidades redigiram a emenda e apresentaraforn@malmente: a ja referida
Associacdo Nacional do Solo UrbaigdNSUR) criada com o papel de articulagée®
Federacdo dos Arquitetos Urbanistasli4); o Instituto de Arquitetos do BragilAB); a
Federacdo Nacional dos EngenheiréNH), o Movimento de Defesa do Favelado
organizado no ambito nacional; e a CoordenacaoMidsarios doBNH, destacando-se
ainda neste procesad-AMERJ (Federacdo de Associacdo de Moradores do Rior#rdpn

e a FASE.™ Mobilizaram-se em torno da proposta de iniciativapiylar 48 entidades:
movimentos de moradia transporte e saneamentssasss; associacoes de profissionais;
entidades sindicais; entidades de pesquisa; eesdda igreja catdlica progressista, dentre
outros. Destacam-se, assim, as bases amplas asddfasnovimento.

Conforme Maricato(1997, p. 311)no momento em que MNRU apresenta a emenda, 0S
fundamentos atuais da plataforma de reforma urlp@anse encontraram nos objetivos
enunciados, referidos a funcéo social da propriedadjestdo democrética das cidades e a
politica habitacional e aos transportes e senp@iicos que remetem ao direito a cidade.

Em outros termos, o estoque de praticas partigipateliberativas e o acumulo de
reflexdes e de convergéncias discursivas que réteEmaa questdo urbana sob novos
registros traduzem-se, neste momento, em acaaveott cunho propositivo. Os vinte e
trés artigos da emenda encompassam 0S eixos qustiteem o nucleo da agenda
reformista. O direito a cidade, a funcédo socialpdapriedade e gestdo democratica das

cidades, encontram-se expressos em seus dois qmsmaetigos, destacando-se a énfase

157 Bassul (2005) e Saule Junior e Uzzo (2009) destasaseis entidades citadas; Silva (2002) e B260l4,
2005) incluem também a FASE. Ver também Marica@88] 2010) que reporta a diversidade dos demais
atores articulados no movimento.

117



nesse Ultimo aspecto como uma ruptura com concepcéeicionais e sedimentadas na

trajetéria das politicas urbanas examinadas ameeiute>®

Assim, o repertorio de acdo coletiva nesse periodoca-se pelo seu carater ofensivo,
desde a proposicdo da emenda e mobilizacdo paaasasaturas, envolvendo, também,

manifestagcdes e caravanas a Brasilia no perioddlda™

Para além da possibilidade das emendasGpreviu em seu regimento, outros espacgos e
formas de participacdo, como a possibilidade desgmtacéo de sugestdes as subcomissdes
e realizacdo de audiéncias publicas. A partir depsasibilidades, a emenda de reforma
urbana foi apresentada em plenario pela Profeskodmiversidade de Sdo PaulogP
Erminia Maricato, entdo diretora do Sindicato deuitetos do mesmo Estadmn 1987
(BASSUL, 2005, p.102).0 repertorio de atuacdo dos atores em foco incospdambém, a
participacdo dos atores em foco nos referidos espastitucionais, incluindo-se a atuacao
na linha delobby (AVRITZER, 2009).Essa atuagdo no Congresso, contudo, associou-se a
inumeras dificuldades sobretudo em sustentar asgwes as articulacdes ao longo do

processd®®

A possibilidade de redefinicdo de principios, nasradormas de intervencdo no campo das
politicas urbanas evidencia o terreno conflituandecado por interesses antagdnicos —
dentre os quais notadamente de acumulacdo urbarm@orvalores contraditérios — dentre
0S quais se destaca a visao liberal da proprieped@lente. Deste modo, a apresentacéo
de emenda gera reacdes imediatas e repercute g mausive com a manifestacdo de
parlamentares vinculados ao campo imobiliario emreposicdo ao posicionamento dos
proponentes. Ao lado disso, colocam-se em cenasmasomissdes atores organizados
vinculados ao setor imobiliario com poder signifiea de pressao e facilidade de transito

nos dominios institucionais, regidos por logicatrumentais.

No tramite da emenda de reforma urbana, a partr sudbcomissdes foram efetuadas

supressoes e alteracbes no texto original em ulepso que envolveu alinhamentos do

1% A emenda encontra-se na integra em Bassul (20@B)fo@ne Saule Janior (1997, p. 25-26) a emenda
remetia aos “direitos urbanos” e aimstrumentos para assegura-los, sublinhando amsapitidade do poder
publico em garanti-los.

159 Sobre as mobilizagdes na forma de caravanas vieeifee (2002, p. 142-145) que mapeia as agoes
coletivas no periodo da ANC nos diversos campo tieos identificando as caravanas coordenadas pela
Unido de Movimentos de Moradia de S&o Paulo.

10 Essas dificuldades s&o apontadas no estudo deSHdar(2003, p.84) que indica que faltou forca nos
momentos de discussfes das subcomissdes.
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bloco conservador de parlamentafésSaule Juniof1997, p. 31-33jnalisa este processo

enfatizando dois projetos distintos relativos a st@® urbana, aquele expresso nas
proposi¢coes da emenda popular e aquele precongedddloco conservador, que visava a
evitar a instituicho de normas auto-aplicaveis @apacitassem o0 poder publico a
implementar uma politica geradora de obrigacées;dss e limitacdes para os agentes
privados, podendo assim, afetar os interessestdois®biliario.

Neste sentido, o relato de Nilméario Mirantf4,que acompanhou o processo como
Constituinte, destaca o eixo de embates em tornelddvizacdo da propriedade urbana
pelo principio da funcdo social e, a partir da €agédo de forcas no contexto, afirma que
“tudo o que era de interesse do capital era adtcaapl, ou foi logo regulamentado. Mas,

tudo o que era de interesse do campo, do trabdianaioria da populacéo brasileira,

passou a depender de leis regulamentadoras osdir@ricomplementare®RASIL, 2004,

p. 76).

Esclarecendo-se que o conteudo da emenda populaavasse pelo carater de auto-
aplicabilidade de seus dispositivos e nao incluiapravisdo de planos diretores
municipais®® as emendas parlamentares interpuseram de inigiamo urbanistico
municipalao cumprimento da funcéo social. A expressaoubsttuida na verséo final do
projeto pelo termglano diretora partir de uma emenda do chamado Centrao — agabz

parlamentar conservadora ARC. %

Dessa forma, a aplicacdo dos dispositivos congiitats passou a depender em grande
parte de regulamentacao federal posterior, bem gemetia ao municipio - por meio de
seu plano diretor - o ordenamento do desenvolvimembano de forma a garantir o

principio da funcéo social, resultando na aprovagé&mime do substitutivo.

Recuperando a assercao de Rolji#94, p. 357)de que o plano diretor correspondeu a
solucéo delineada “por uma espécie de alianca &trecratas do aparelho do Estado e

Congressistas que se credenciaram como mediadaete dla resisténcia a emenda

181 para detalhes do tramite com as respectivas sfimes emendas bem como dos alinhamentos dos
parlamentares ver Saule Junior (1997); Bassul (R@@%ritzer (2009).

162 Relato em 2003, na Il Conferencia de Politica debde Belo Horizonte, citado por Brasil (2004).

13 Na emenda ha uma mengéo em seu Gltimo artigaabarelcio e implantagéo do “plano de uso e ocupagao
do solo e transporte” e a gestédo de servicos msbtiemetendo a exigibilidade de aprovacéo no kgisl e
participagdo da comunidade.

184 ver em Bassul (2005) e Saule Janior (1997) a disim das implicagdes da substituicdo do termo plano
urbanistico por plano diretor.
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popular”, Villaga (1999, p. 233)explicita o paradoxo de que, diante da mobilizagéla
reforma urbana, o segmento imobiliario “reage eratate como a ditadura militar reagiu
em 1964 com plano diretor!”. Nesse sentido, o plano dirderia sido introduzido na

Constituicdo em virtude da perspectiva de sua icagéio anterior.

Entretanto, o enquadramento do plano diretorCRa8 recodifica este instrument,
diferenciando-se de seus antecessores, quer peeleosexao com o principio da funcao
sociedade, quer pela exigéncia de aprovacdo na r@ama ainda, pela previsdo
(incipiente) dos instrumentos de regularizacéo rrote da especulacdo. Para além dos
dispositivos no capitulo de politica urbana,CB-88 em seu viés descentralizante e
democratizante trouxe outros dispositivos como agéecia da participagdo no
planejamento municipal, dentre outros que requexgrarticipacdo nas politicas publicas,

em sintonia com as proposicdes da emenda poptfiar.

O capitulo de politica urbana - ineditamente inaufi texto constitucional a partir da
atuacdo doMNRU — condensa-se em dois artig8$.0 primeiro inscreve a politica de
desenvolvimento urbano ao ambito municipal indicacgimo seu objetivo o “ordenamento
das funcdes sociais da cidade”; recodifica os @atietores, requer sua elaboragcédo para
municipios com mais d20 mil habitantes e prevé instrumentos. O segundorfmca o
instrumento do usucapido urbano — fundamental mayalarizacdo fundiéria das areas de
ocupacdo informal - em concepcado préoxima a da danpopular, contudo limitando seu

emprego aos imoveis privados.

A consideracdo dos antecedentes da politica urb@naionados na secéo anterior, ao lado

168
a

da tradicao liberal-privatista da ordem juridichama,” permitem dimensionar 0os avangos

no referido capitulo que alteram este ordenaméhtioseja, a despeito das limitacbes em

185 Adiante, o Estatuto da Cidade recodificara o plinetor de forma mais expressiva.

%6 ver a discussdo sobre o tratamento constitucidagllano diretor em Saule Janior (1997, p. 30-48 q
evidencia o distanciamento das concepcdes dosglacais integrados e planos diretores, apostand@ste
pode vir a se tornar um instrumento eficaz. Destacque participacdo popular, contemplada na emgmda
MNRU, foi objeto especifico de outra emenda popuassinada por 336.000 eleitores, apresentada pela
Associacao Brasileira de Imprensa (ABI), AssociaB&asileira de Apoio a Participacdo Popular (ABAP)
comissao brasileira de Justica e Paz.

157 Artigos 182 e 183 da CF-88.

18 ver a discussdo de Fernandes (1997, p. 224-2B8% soordem juridica urbana e seus lastros. Destca
gque a funcdo social da propriedade era mencionada corincipio em Constituicbes anteriores sem
indicagBes quanto ao seu significado e o Cddigadl @atado de 1916 — de inscrigdo claramente liberal
vigorou até 2002, implicando um carater contraditélo ordenamento juridico brasileiro. A CF-88 ayan
em relagdo a este principio, inclusive medianteexigio de instrumentos que o traduzem, e altssma
este ordenamento, ao lado do novo Cadigo Civil.sfatiito da Cidade aprofunda estes avangos dotando d
conteudo o principio da funcéo social.
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relacdo a proposta original MNRU alcangou avangos expressivos na ordem constituciona

podendo ser considerado como bem sucedido.

Na avaliacdo de Auvritze(2009), esse sucesso deveu-se a sua estrutura organaacion
envolvendo associacfes profissionais; a legitimeddol movimento desde suas bases e a

concentracédo e intensidade de esforcos em tornondema anico.

4.4. Um balanco do periodo: novas formas de partjgacdo e reforma inconclusa

Em sintese do periodo examinado,ABIC configura um contexto de desequilibrios
institucionais e de abertura gality, que constitui uma janela de oportunidade favoravel
introducdo e incorporacdo de novas propostas, embar si S0 as oportunidades ndo se
traduzam em mudancas. No caso em questdo, a igdimde um capitulo de politica urbana na
CF-88 com avancos significativos, decorreu da proposds iniciativa popular de reforma

urbana, que implicou esfor¢cos de mobilizacéo elzaia atuacéo dos ativistas no Congresso.

No que se refere a conformacadoMiRRU e a mobilizacdo efetuada, destacaram-se as bases
relacionais e discursivas antecedentes que confanma solo para a acdo coletiva. Nos
contextos antecedentes, as energias societérializasam-se para as formas de participagao-
deliberativa nos dominios societarios, inclusianth do perfil exclusivo-ativo do Estado. No
cenario de redemocratizacdo, essas energias eamoekpressao contestatoria no bojo de um
ciclo de mobilizagdes mais amplo no pais, assimocaraportunidade de afetar os processos
decisorios que constituem os marcos constitucidoaigpropriada mediante uma orientagédo

ofensiva, denotando, ainda, a capacidade proposgitisses atores.

Contudo, como se mostrou, a emenda popular foiagpearcialmente assimilada pelo texto
constitucional, traduzindo-se em inovagbes limgada partir de supressoes, adicbes e
reformulacdes, o que ndo minimiza a importanciead@scos ja& mencionados. Neste sentido, o
enorme esforco requerido e as apostas nas pakxieti de inovacfes institucionais mais
abrangentes implicaram, por parte de atores emsivio processo, uma avaliagéo critica em
relacdo a esses limites. Nestas avaliagdes, unaldos principais de criticas consiste na
intrusdodo plano diretor nos caminhos da funcdo socigrdariedade. Contudo, computam-

se 0s sucessos do movimento nos avangos constdiscie na ampliacdo da tematizacao da
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reforma urbana, sinalizando-se a abertura de uro t@veno de mobilizagbes e lutas pela

reforma urband®®

Na perspectiva da duplicidade das dimensfes d&ipagio-deliberativa, para além do
critério de incidéncia efetiva nos processos decsotendo em vista mudancas
institucionais, coloca-se a retematizacdo de qasstdsua possivel amplificacdo na esfera
publica. No contexto em foco, conforme Tel{£894, p. 93)¢ por esse angulo que se pode
situar a importancia das lutas e movimentos socfa&o porque sejam portadores de
alguma virtude intrinseca, mas pela trama repraseatque foram capazes de construir e

pela qual vem se generalizando na sociedade brasdalireito a ter direitos.”

Na mesma direcdo, Cohen e Argt092, p. 94)sustentam como parametro de sucesso dos
movimentos sociais, para além da avaliacdo estataoncretizacdo de seus objetivos, a
possibilidade de sua contribuicdo para a demoagia de valores, normas, instituicbes e
identidades sociais enraizadas, em Uultima instAneiacultura politica, que estes vém a
desafiar, impulsionando a conquista dos direitde avancos institucionais que estabilizam

as fronteiras entre o mundo da vida e os movimesdosis com o Estado e a economia.

Desde a construcéo da agenda reformista até aggapada emenda popular, a atuacéo do
MNRU, suas mobilizagbes e manifestaciessrevem tanto nos espacgos publicos como nos
dominios institucionais novos significados que fi@saas matrizes tradicionais de tematizacéo
da questéo urbana. No contexto dos debatési@acontudo, a agenda de reforma urbana nao
chega a alcancar grande visibilidade na esferacpiilnla medida em que as repercussdes na

midia foram limitadas.

O sucesso relativo do movimento, portanto, de wlo $aiblinha seu papel democratizante e 0
fortalecimento societario e, de outro, expde difiades e fragilidades, tanto quanto

aprendizagens coletivas a partir de sua atuacéomntexto institucional daNC.

Nesta linha, o carater limitado das reformas decdo embate com os fortes interesses
privados contrapostos as propostas de reforma ayrespecialmente no caso daquelas que
visavam a reconformacao de limites para a atuagaoeicado, ao lado da questédo da funcdo

social da propriedade que catalisou conflitos rmaiplos.

1%9ver as avaliagdes de Saule Junior (1995, 199%7i6(2002); Maricato (1988) e também Silva (2002);
Silva (2003); Brasil (2004, 2005);Avritzer (2009 enicucci e Brasil (2010).
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Além disso, em relagdo aos parlamentares podedsealin neste processo, que a reforma
urbana nos moldes da agenda movimentalista nacsteisgente penetracdo — para além de
representantes partidos de esquerda aliados - @0 pe engendrar a assimilacdo mais
expressiva do conteudo da emenda. Para além ddategd® do viés conservador
predominante nANC em relacdo a este tema, isso equivale a dizer ¢e¢RY ndo logrou
articular aliancas mais amplas no campo parlameatarele contexto como fara adiafffe.

Ao lado da emenda ter sido apenaercialmente contemplada, as questdes centrais
deixadas para regulamentacao posterior resultamnemreforma inconclusa, alongando o
ciclo de reforma e desenhando um novo espaco de pdra os atores coletivos. ISso
implicou a renovacédo dos potenciais mobilizatée@srearticulacdo dos atores coletivos no

sentido de maior estabilidade e mesmo do alarganuast coalizdes.

Nessa direcdo, no periodo posterior a promulgagdoFeB8,0 Movimento Nacional de
Reforma Urbanaearticula-se como Férum Nacional de Reforma Urbdfidendo em
vista, dentre outros alvos, a regulamentacdo dtigoarda CF-88 referidos a politica
urbana O capitulo seguinte acompanha a trajetériaFN®&U até 2002 analisando seu
formato e bases, seu repertério de acdo e as naslangtitucionais que podem ser

associadas a sua atuacao.

10 E jlustrativo neste ponto o estudo comparativdviéaicucci e Brasil (2005, 2010) entre os casodivels

da reforma sanitaria e reforma urbana, indicandoocom dos fatores explicativos dos graus diferelusale
incorporacdo das agendas movimentalistas o esptmbancas, inclusive no campo parlamentar.

"1 Denominacdo que consta da publicacdo pelo FérutivaoDireito & Cidade e Moradia, em 1993, bem
como da assinatura do Tratado para Vilas e Povahgkies , Democraticos e Sustentaveis (FNRU, 1892),
j& se apresentava na realizacdo de encontros egnel9889 . Nas publicagdes mencionadas aparece em
alguns momentos também a referéncia ao Forum Birmsde Reforma Urbana, como o espaco de discusséo,
mobilizacao e articulagédo no contexto da Rio-92gual também se desenhou como espaco publico anForu
Internacional de Reforma Urbana.
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5. O FORUM NACIONAL DE REFORMA URBANA E A ARDUA CON STRUCAO
DE AVANCOS DEMOCRATIZANTES NAS POLITICAS URBANAS (1 989-2002)

A CF-88constitui um novo marco juridico-politico e, naatente, a partir da atuacao e de
propostas societarias incorporou premissas e adogede feicdo democratizante, bem
como alargou os direitos socialo caso da politica urbana, a partir do texto d¢tuesonal
ampliam-se as atribuicdes e papéis dos municiprosetacdo ao desenvolvimento urbano,
0 que nao significa o desvencilhamento da esfatarét (assim como dos estados) de
compromissos neste campo, inclusive no ambito nirmeEmM relacdo & democratizacéo
do Estado e de suas relagbes com a sociedadecadsst@ requisito de participagdo no
planejamento municipal, assim como exigéncias éspes de canais de participacado nas
diversas politicas setoriais. Como um avanco elpectem-se pela primeira vez no pais
um capitulo de politica urbana que se atribui anelaeopular de reforma urbana, com
avancos significativos, mas limitados em relac@wm&nda encaminhada, desde ao fato de
nao incluir no rol dos direitos sociais o direitonaradia e as supressdes de seu conteudo,

inclusive em relacéo a participacao.

Assim como no caso dos demais campos de polit@aglispositivos constitucionais
requereram a formulacdo e aprovacdo de legislagcdi@aconstitucional para sua
regulamentacdo. Como se indicou, no caso da oliticana, um agravante neste sentido
decorre da introducdo da exigéncia do plano dire@ICF-88 ao qual se associa 0
cumprimento do principio da fungdo social. Emboste evinculo constitua um dos
elementos de ressemantizagédo do plano diretor Etéoeaos modelos antecessores, em
alguns casos constituiu um Obice a aplicacdo dssrumentos previstos no texto
constitucional. Ou seja, a regulamentacédo do oEferapitulo colocou-se no minimo como

necesséria (se ndo indispensavel) no momento diggech promulgacédo d-88.

Nos rastros do ciclo mais geral de mobilizacdesparéir de avangos dos reformistas no
texto constitucional no ambito das politicas puadic este contexto ainda pode ser
interpretadoainda como uma janela de oportunidade politica que sec&s ao tonus
mobilizatorio ainda presente e as reconfigurac@atdres coletivos, de suas coalizdes e
agendas. No caso da reforma urbana, isso significaniacdo do Forum Nacional de
Reforma Urbana em continuidadeMNRU.
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Tendo em vista a regulamentacdo da politica urbana, 1989 apresenta-se por via
parlamentar no Senado uma primeira versdo do giseasser o Estatuto da Cida(kC),

gue vem a ser objeto de um tramite tortuoso J®anos,11 deles entre comissdes e
escaninhos da Camar@. texto do projeto, elaborado por integrantes dasGloria
Legislativa do Senado, foi formulado a partir deeilocucdes formais e informais com
profissionais e representantes de entidades adas@aquestao urbana, inclusive no campo
da reforma urbangBASSUL, 2004, p.108-110)"* Esse projeto — que foi denominado
Estatuto da Cidade — foi objeto de embates e reflages posteriores - assumindo
centralidade na pauta dNRU ecanalizando grande parte de seus esforgos ao lbego
década da990.

Neste capitulo acompanha-se a trajetoria desseatiivo na referida década, partindo-se
de referéncias ao contexto politico-instituciorepecialmente no sentido de sublinhar o
perfil exclusivo do EstaddA segunda sec¢ao analisa a reconfiguracdo do Movamam
Forum e examina sua composicdo, trazendo ao defpadstoes relativas a sua
caracterizacdo. A terceira secdo acompanha asdrde atuacao e repertorio de acdo nos
anos 199Q enquanto a quarta secdo trata especificamentmaoili#éncia doFNRU na
discussdo e aprovacdo do Estatuto da Cidade, fidantio os conteudos associados a
plataforma reformista. A dltima secdo analisa eoméiguracdo do FOrum posterior a
aprovacao do Estatuto e efetua um balanco da d&cwo capitulo

5.1. O contexto institucional anos 1990: o perfilxelusivo do Estado e a retragdo de

seu papéis

Nos anos1990 em alguma medida presencia-se a desmaterializded@onquistas
constitucionais, notadamente no caso da polititena, sobretudo ao se considerar as
premissas de reducdo dos papéis do Estado dosabvgovernos que convergem ha
perspectiva de Estado-minimo, que se cristalizarag=ernando Henrique Cardgs®iC)

em seus dois mandatos.

120 projeto original foi apresentado sob o nimert/88 pelo senador Pompeu de Sousa que presidiu a AB
(Associacao Brasileira de Imprensa) e o Comité iies de Anistia. Vinculado a ala esquerda do PM®B
eleito em seu Unico mandato por este partido, 688 #um dos fundadores do PSDB. O senador aproximou
se da questdo urbana em seu mandato, o que podgilsefdo & incorporacéo em seu gabinete do assess
legislativo José Roberto Bassul, diretor do sindicke arquitetos de Brasilia e vice-presidente Al®-DF
(Instituto de Arquitetos do Brasil do Distrito Fed responsavel pela denominagéo de Estatuto dizd€ie

por contribuigBes ao seu contetdo. (BASSUL, 200W)§110;118).
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Collor é eleito presidente erm989 iniciando seu governo em993 marcado pelo
desmantelamento da maquina publica e por privé@teggraticas clientelistas e corrupc¢ao,
ao lado do padrdo de insulamento burocratico, deseamdo em uma crise de
governabilidade e na retomada do ciclo de protesto®bilizacdes que culminam em seu
impeachmentem 1992 assumindo a presidéncia Itamar Fran(®ODRIGUES, 2001;
COELHO, 2010)Contudo, no rastro das mobiliza¢des e alianca®ntekto da Constituinte,
aprovam-se, erm990a legislacéo que regulamenta o Sistema Unico ddeSao Estatuto
da Crianca e do Adolescente, aprofundando as ra®reonstitucionais de perfil

democratizante e descentralizante, inclusive ceanagao de instituicdes participativas.

O governo Itamar(1992-1994) marca-se pelo plano real e inicio de estabilizagao
economia, assim como pela reducdo dos papéis agaldsjue se aprofunda nos anos
seguintes partir da eleicdo de Fernando Henrique Cardosoodigacao de centro-direita
Os governosFHC (1995-2002)ém sido caracterizados no que se refere as rald€gtado-
sociedade por sua postura pouco dialogica; e patginalizacdo e repressdo dos setores
sociais, restringindo as negociacdes ao ambitoatmr@sso NaciongFARIA, 2010, p.191).
Neste aspecto, considerando o padrao inicial dergovHC, Diniz (1997, p. 184-186)
identifica similitude com os demais governos da adéc de 1990, pautados pelo

tecnocratismo e insulamento burocréatico.

Entretanto, ainda a reboque dos avancgos constiisioocorrem avangos no ambito legal,
como a aprovacdo de marcos legais das politicdaisax a consequente instituicdo de
conselhos requeridos pela legislacdo. Nessa lapartir de Progrebenschi e Santz09,
p.49)destacam-se ainda a realizagéo de Conferénciasrdés; que totalizaré no governo
Itamar e7 nos governos de Fernando Henriqgue Cardoso. Emtioeta partir de premissas
de reducdo do Estado aos seus papéis essencifigucmse uma agenda minimalista e
estritamente focalizada no campo das politicasasyajue inclui, ainda, a transferéncia de

atividades e responsabilidades estatais QaiGs.

Na area urbana, amplifica-se o vacuo com a auséecjmoliticas urbanas e habitacionais,
gue neste Ultimo caso resumem-se a intervencodsg®re desfocalizadas, de modo que
Abrucio (2005, p.62)aponta este campo como a maior fragilidade dosrgogFHC, no que
ndo se mostraram distintos dos governos anteri@eproprio arranjo € indicativo: o

tratamento da questdo urbana confinaSEDU(SecretarigEspecialde Desenvolvimento
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Urbano). A margem da estrutura ministeriagDU é vinculada diretamente & Presidéncia
da Republica, com recursos, autonomia e estrutastabte limitados e circunscritos,

autorizando a leitura do tratamento periférico €idwal da questdo urbana. Destaca-se,
ainda, seu papel indicado por Abrug¢inos, p.63)de articulacdo politica voltado para a

obtencao de apoios clientelistas no CongréSso.

O caréter inconcluso e ambiguo do modelo de destieacdo brasileird* revela-se nas

inomeras questdes que a Constituicdo Federal degpewa regulamentacdo posterior,
resultando na pratica na manutencaostiius quo,como ocorreu em relacdo a politica
urbana, deixando-se em suspenso o Estatuto daeC{@A&z). Diversamente das politicas

sociaist™

seu longo tramite pode ser tomado como indicalgue a questao urbana nao
integrou efetivamente a agenda federal e, mais,al@gsmo a sua aprovacao nao implicou

inflexBes na atuacéo federal @002.

Também em contraste caas politicas sociais, ndo foram criadas institiggdeticipativas

no ambito federal voltadas para as politicas urhareafirmando o perfil exclusivo de
relacbes dos governos dos an@90 com a sociedade nitidamente na area urbana. As
entrevistas realizadas para esta pesquisa convegganto ao reconhecimento do perfil
exclusivo do Estado no periodo, desde a obsendgg@epresentante @B de que “na da
década del9900s movimentos e suas reivindicagdes ndo tinhamcesge interlocucao
com o governo federal”, ao depoimento da repreat@aUEMP de que nesse periodo as
manifestacdes eram recebidas com repressdo pdaidrasilia no periodo, inclusive no

préprio governdeHC.*"®

3 A SEPURB - Secretaria Especial de Politica Urbémiareconfigurada como a SEDU — Secretaria de
Desenvolvimento Urbano - responsavel pela politichana e habitacional, cabendo ao Ministério do
Planejamento as decisfes relativas a implement@oogramas e projetos. Abrdcio (2005, p.63) a&igque
FHC chegou a cogitar a constituicdo do Ministéedd®senvolvimento Urbano, abandonando a possitddida
em seu segundo mandato.

74 v/er Souza (1998), Melo (1996) e Arretche (1996 (1999) para balancos criticos desse processo.

175 Nos casos das politicas sociais os arranjos psrdiferentes setores estdo mais definidos no texto
constitucional e foram complementados subseqientem& Constituicdo Federal através de legislacédo
complementar. No caso da salude a Lei n® 8080/90ee&142/90, que organiza o SUS requerem a crideao
conselho e realizacdo de conferéncia, condicionancepasse de recursos. No caso da Assisténcial $oci
LOAS-Lei Organica de Assisténcia Social foi pronadg em 1993 e o texto constitucional ja previa a
participacdo no Art. 204; no caso dos direitos idanca e adolescente também o artigo constitucid@al
prevé a participacdo e a legislacdo complemeniaagfmvada na seqiiéncia das Leis 8069/90 e 8642/93.
Ainda no caso da educagéo, o Art.206 da Constiitgileral remete a gestdo democratica do ensidicgib

a Lei n® 9394/96 estabelece de diretrizes e basedutacio nacional e a Lei 9424/99 cria o resgefttndo.

76 Entrevistas comas representantes da AGB e UEME @sma destaca que as manifestacdes dos
movimentos de moradia eram recebidas com “polict@ishorros e cavalos.”

127



Na area urbana, o ciclo de mobilizag6es ndo engangn ciclo de reforma nos ant®9Qq
implicando a dilatagdo de esfor¢cos dos atores oie para a aprovagado 8¢C, processo
gue sera abordado na secdo seguinte. A auséndegidtacdo complementar na area
urbana implicou um obstaculo expressivo a autonodama governos locais quanto a
aplicacdo de dispositivos constitucionais e insemtos de politica urbana. Contudo, um
traco mais geral da década B®0consistiu no experimentalismo democratico no ambito
local, com a criac&o de instituicOes participatifre®o restritas apenas no caso de requisitos
legais) lado a lado com politicas e programas goligpara a incluséo social, notadamente
nos casos dos governos petistas e de coalizOesgierda. Ou seja, a despeito dos
constrangimentos mencionados observam-se expe&#m® cunho democratizante no
ambito local em sintonia com a agenda de reforrban# e, nesta direcdo, a esfera local
também constitui uma frente de atuacdo do Forupecemente em relacdo aos planos

diretores.

5.2. A construcao do Férum como ator coletivo no atexto pos-CF-88

No contexto pOsCF-88, observa-se de forma mais geral a rearticulacdo edidd
movimentalista brasileird’” Neste bojo, tem-se a conformacaoFtiRU —em continuidade
aoMNRU -em tornodaagenda de reforma urbana e de seus pilares ¢direidade, funcéo
social da propriedade e gestdo democratica daajdade redefinicbes de seus objetivos e
frentes de atuacdo. Essa continuidade implicargaiteento da plataforma e novos moéveis
de acdo — notadamente voltados para o aprofundamdestavangos constitucionais — e a
reconfiguracdo dos atores coletivos que se aglomera torno da plataforma reformista,

sob a rubrica de Férum Nacional de Reforma Urbana.

Dentre os processos de rearticulacdo do tecidociaiso e movimentalista no novo
contexto, a partir d&989destaca-se a amplificacdo de debates em tornoadd@a@ de uma
Central de Movimentos Populares (CMP) como expeessarticulacdo dos movimentos
populares-"® Finalmente, eml990 a Pré-Central é criada a partir de uma plenaria. Em
plenaria no ano seguinte 0os movimentos sociaisdgfinidos por esta entidade como
“todas as formas de organizacdo visando a congdstdireitos coletivos de natureza

autbnoma e carater democratico, suprapartidaim &sem fins lucrativos,” ao lado de se

Y7 Também se apresenta como pano de fundo a questeidgdismo no leste europeu.
178 carvalho (2003, p.108) destaca, contudo, duagsistiernas, uma de articulagéo e outra apontammio ¢
fungdo a unificacéo das direg6es dos movimentosiAlésta autora, ver Pontual (1989).
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definir a reforma urbana como um dos eixos de (@ARVALHO, 2007, p. 81). Em
desdobramento a esse processoM® vem a ser fundada e®93como uma articulagéo
gue visava a expressar “a diversidade e pluratidbis movimentos e pudesse garantir a
sua autonomia e democratizacao interna”, tendopelpde articular lutas especificas e

imediatas, vinculando-as as lutas mais amplaan(ige3).

Esse processo denota a complexificacdo do tecicietddo, com a diferenciacdo entre as
articulacbes de base sindical e dos movimentosaispdanscritos no quadro teérico de
Cohen e Aratq1992)respectivamente no bojo da sociedade econbémicaiedsde civil
Ao lado disso, no que se refere aos partidos padit(sociedade politica) sublinham-se os
vinculos principalmente, mas ndo exclusivamente o®T. Ressaltam-se, neste percurso,
os debates recorrentes em torno da autonomia desnertos, a partir de Pontug@pud
CARVALHO, 2007, p.108)°posta como a capacidade de construir identidagefrohular
propostas e de autoregulamentacdo, o que naoisggoifdescarte da interlocugdo com o
Estado, governo e partidos.

Tais dinamicas e debates séo relevantes ndo apenastratarem rearticulacdes do tecido
movimentalista no periodo de formacdo do Férum, taedbém na medida em que a Pro-
Central (adiante @MP) vem a integrar essa rede. Ao lado disso, as basdelacionadas

a participacao, a reforma urbana e a habitacadse@elocam como eixos de atuacdo desta
entidade a partir da segunda metade da décadaodeNo terreno especifico da reforma
urbana, alguns processos entrecruzam-se com adaridQ FNRU, notadamente a
constituicdo de espacos publicos nucleados em tatessa agenda, envolvendo
personagens integrantes M®IRU. Dentre esses, de um lado ocorrem na Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo da Universidade de SaodP@#AU-USP)seminarios e debates
sobre o tema, dentre os quais o Il Forum de Refdsnbana en1989 (SAULE JUNIOR,

1997, p. 238)trazendo a discussdo especialmente a elaboracdmdos planos diretoré®

Ao lado disso, €NBB organiza emi990em Sao Paulo o | Seminério de Moradia Popular
no qual se delineia a formulacdo do projeto deldeiniciativa popular do fundo nacional

179 Entrevista de Pedro Pontual & Carvalho (2007)

1800 nome “Férum” — como espaco de debates — ja hsida empregado em 1987, no contexto de
articulacdo do MNRU. Conforme FNRU (1993, p.6-if) @ezembro de 1988 ocorreu o | Férum Nacional de
Reforma Urbana (como espaco de debates e artio)lgsi@do em vista avaliar o processo constituiata.
1989 o Il Férum elaborou uma carta de principios gaientar as leis organicas e planos diretorefll O
Forum, em 1991 cria um plano de acédo conjunta easmalenacdo, elabora propostas de emenda aot&statu
e decide engajar-se na Rio-02.
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de moradia popular e se inicia a mobilizacdo ness8do(RODRIGUES E BARBOSA, 2009,
p. 23-24).Estes processos colocam-se na origeryNieiP — Unido Nacional por Moradia
Popular — e doMNLM — Movimento Nacional de Luta pela Moradia, ambadese

movimentalistas integrantes da coordenacdo danfrdaesde seus primérdios.

No ambito institucional, a reforma constitucionaiconclusa e a necessidade de

regulamentacdo do capitulo de politica urbana itaest pauta recorrente nesses debates,
bem como engendram acdes coletivas dos movimewtosatadia. Estas acdes ocorrem

especialmente sob a forma de caravanas a Bragjlia +htegram seu repertorio de acéo do
F6rum na década seguinte - tendo em vista a viadé dos movimentos e de suas

reivindicagfes, bem como de constituirem uma ésgfitie mobilizagdo.

Além disso, como desdobramento @88, um novo campo de atuacdo premente para oS
ativistas da reforma urbana refere-se aos procedsoslaboracdo das Leis Organicas
Municipais e dos novos planos diretores exigiddegpdispositivos constitucionais. Mais
além, dentre os governos eleitos no periodo gankapressdo as administracdes
progressistas que a partir de suas agendas volfadas democratizacao e incluséo social
criam instituicbes participativas, bem como abreosspilidades de parcerias com
associacbes e movimento para realizacdo de programaco-gestdad’ Em ambos os
casos tem-se oportunidades politicas que propiaianifluéncia e intervengcdo dos atores
nas politicas urbanas na esfera local, no segustma partir da configuracdo das coalizbes

politico-partidarias dos governos.

Nesse contexto, como mencionado, novos atoresrsfiins em1990e vém a integrar o
Forum: a Unido Nacional por Moradia PopuldNMP) e o Movimento Nacional de Luta
por Moradia (MNLM). Em paralelo, destaca-se que algumas assesséoagas aos
movimentos que se apresentavam em cena desde 39040 reconfiguradas como
organizacdes ndo governamentdss intersecdes destes novos processos e sohtros las
do MNRU, o FNRU corresponde a rearticulagdo de um amplo rol deestooletivos no
momento posterior a aprovacao @88 A continuidade entre BINRU e o FNRUrevela-

se no historico disponivel reite atual do FOrun{FNRU, 2010d)e em publicacéo recente
(FNRU, 2010d)que reportam 1987 comoa data de criacdo do Forumdicando, assim,

como marco a emenda popular de reforma urbanafergciado as duas articulagoes.

18Lv/er Brasil (2004) inclusive no que se refere adilpgas novas administragées progressistas nos 5990
e de sua agenda e desdobramentos.
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Embora assumindo a continuidade entre o Movimento &6rum, diversas fontes
demarcam a criacdo deNRU no momento posterior a promulgacdo @a88* Neste
sentido, o trabalho de SilM2003, p. 86-87)indica que essa rearticulagdo — que inclui a
mudanca de denominacdo — decorreu da necessidadeodmento ajustar-se para a
atuacado institucional no novo contexto e a dos sowwtes de atuagao, inclusive
regionalizada. Este autor indieé@92 como um marco déNRU, tendo como referéncia a
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Amb{@&i@92), na qual dNRU lancou o
“Tratado para Cidades, Vilas e Povoados Justasobeticas e Sustentaveis”, na qual se

define a secretaria executiva ¥R U.

De fato, conformé&NRU (1993, p.6)ja em1991havia sido definido um plano de acéo para
0 Forum e também uma coordenacédo. Ou seja, nestelentrel992 e 199xa0 definidos
alguns arranjos que conferem maior estabilidadeaizacdo de atores que integram o
Forum Nacional de Reforma Urbana, como a criacaongie secretaria executiva, de uma
executiva e de uma coordenacao, incluindo as quailes movimentalistasUlMP,
MNLM, Pré-Central, CONAN em cena (idem., p0). A referida publicacdo e o tratado
mencionado sao relevantes na medida em que o FHdeles se apresenta como um ator
coletivo, tanto quanto evidencia sua composicammaa de articulacao de atores coletivos.
Essa dupla dimensao &bIRU sera retomada ao final desta secéo.

A conjuntura pOsEF-88, portanto, implica mudancas nas formas organizaisodesses

atores coletivos, tendo em vista maior estabiliddaearticulacdo e as possibilidades de
acado ofensiva em espacos institucionalizados. Ne=tédo, as oportunidades politicas
tanto no cenario nacional quanto internacional @asese a ampliacdo do repertorio de

acao coletiva.

Para caracteriza-lo quanto aos atores articuladoigja-se no Quadro 1 (a seguir) a
composicdo das entidades a frenteMNRU em 1987 com a sua reconfiguracdo como
FNRU, indicando-se, neste caso, 0s atores na linheedeef(coordenacao e executiva) em
1991/19921%° Em ambos 0s casos tem-se processos antecedentesohlizacdo e
organizacédo coletivas, definindo-se para fins #oati as datagl987 e 1991/1992 partir

de marcos de acles coletivas. No casavtitRU a referéncia € a emenda popular de

182 saule Junior (1997); Maricato (2010); Carla Av&i(2002); Bassul (2004); Brasil (2004), dentre@sit

183 Diferentemente de trabalho anterior que apresar#aomposicdo do FNRU em 1989, quando a referéncia
é feita a Unido de Movimentos de Moradia de SadoRaupartir do novo corte analitico em 1991/1992
incorporam-se a UNMM e do MNLM criados em 1990.
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reforma urbana. Destacaram-se o0s atores que elabora encaminharam a emenda
popular com asterisco, indicando, ainda, outraslames que se mobilizaram no processo.
Ja1991tem como marca realizacdo ja ddl Encontro do Forum e a apresentacdo do
Projeto de Lei de Iniciativa Popular do Fundo deddiea Popular, moldada no ano anterior
e apresentado peldNMM e demais redes de movimentos com suporteFRU. A
composicdo de991/1992¢é também a que consta no referido tratgedRU, 1992) e em

FNRU (1993)por ocasido da Rie2, quando se defineRASE como secretaria executiva.

Quadro 1 - Composi¢do do MNRU (1987) e do FNRU (1924.992)

MNRU em 1987 Composicdo da coordenacdo do FNRU |-
1991/1992

ANSUR — Associacdo Nacional do Solo Urbanof ANSUR - Associacdo Nacional do Solo Urbano
FASE - Federacéo de Orgéos de Assisténcia Sp&ASE - Federacéo dos Orgéos de Assisténcia Spcial
e Educacional e Educacional
POLIS — Instituto de Estudos, Formacgéo e Assessoria
em Politicas Sociais

FNA — Federacdo Nacional de ArquitetoENA - Federacdo Nacional dos Arquitetos| e
Urbanistas* Urbanistas
FENAE — Federacdo Nacional dos Engenheirost COSENGE — Conselho Nacional de Sindicatos| de
Engenheiros (adiante FISENGE - Federagéo
IAB — Instituto de Arquitetos do Brasil* Intersindical de Sindicatos de Engenheiros)

UNMM - Unido dos Movimentos de Moradia

MDF — Movimento de Defesa do Favelado* MNLM - Movimento Nacional de Luta pela Moradiag
Associacao dos Mutudarios do BNH* PRO-Central de Movimentos Populares (CMP |em
FAMERJ - Federacdo de Associacdes |d®93)

moradores do Rio de Janeiro CONAM- Confederacdo Nacional de Associacdes de

CONAM- Confederacdo Nacional de Associacfé@doradores
de Moradores
48 entidades locais e regionais: moviment@sGB- Associacdo dos Geografos Brasileiros
populares, assessorias e associacoes .

Fonte: Brasil (2004); pesquisa da autSta

Observa-se que B (Instituto de Arquitetos do Brasil), que compdsréculacdo do
MNRU, ndo vem a integrar a coordenacao FNRU, embora tenha se alinhado com
posicdes e manifestacdes Erumem alguns momentos nos ark®90*%°A rearticulacdo

dos atores nENRU, que se inscreve nesses momentos iniciais no dongexeferido de

184 A partir de da pesquisa anterior (BRASIL, 2004)zerevisdo de Bassul (2005); Saule Junior e Uzzuo
(2009); Maricato (2010) para complementar as infmdes do MNRU. Para o FNRU em 1991/1992
considerou-se Brasil (2004) e FNRU (1992,1993).FNRU (1992,1993) além das entidades indicadas como
executiva e coordenacéo, indicaram-se ainda couims entidadesa CUT, o Comando Nacional de
Trabalhadores em Saneamento; a FAMERJ; o IBAM, ASB e o Centro Bento Rubido, sendo que os trés
ultimos comporéo a coordenagdo na década segoamfrme os Quadros 2 e 3 adiante apresentado.

1850 IAB foi criado como associacdo profissional eB21 e tem um perfil heterogéneo em relagéo a
orientacao politico-ideoldgica, com segmentos @sgjstas e conservadores.
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rearticulacdo do tecido movimentalista e de am@abado papel da©ONGs, e a constituicdo

de arranjos mais estaveis com a definicdo de umaenacio e secretaria resulta em uma
composi¢cdo que praticamente se manteve ao longtéckada del990!% Vale observar
desde esses arranjos iniciaisFiMRU, contudo, o traco de bordas difusas que o aprerima
da no¢&o de movimento social, na medida que péma das entidades que compdem a sua
coordenacao tem-se outras organizagdes e entidadese conectam a este tecido. Ou seja,
0 FNRU constitui uma articulacdo mais ampla do que aesddda em sua coordenacéao,
seja pelo fato de que as entidades que a compoestituem redes de outras organizacoes
ou movimentos, seja pelo fato de que em alguns mms@s bases e coalizOes se ampliam,

como nos contextos da R#@-e da Habitat I, que serdo abordados a frente.

Assim, a composicao dos atores coletivos a fremeNiRU em 1991/1991dica uma ampla
articulacéo de atores coletivos - redes movimestéajONGs e entidades de base sindical
ligadas a questdo urbana — o que define contom@#oa e difusos de suas bases sociais,
ainda mais evidentes ao considerarmos que outossatoletivos participam dos encontros
anuais e das mobilizacdes. Essa diversidade e egidptle se traduzem em agendas e
I6gicas de atuacédo distintas dos atores que imtegr&dérum, acarretando tensionamentos
internos e colocando em relevo os processos dalibes internos. Contudo, também
expressam o duplo potencial desde as possibilidddesanalizar energias societarias
distintas para as acfes coletivas mobilizatorigsoasibilidades de acao institucionalizada
(SILVA, 2002; BRASIL, 2004).Essa composicdo prové bases para a atuacdo aafensi
ofensiva, e para a participacao-deliberativa emdsyda dimenséo, na linha de Cohen e

Fung(2003),ampliando as possibilidades de incidéncia nasigadiurbanas.

O primeiro segmento a se destacar corresponde d&s e movimentos populares e
associacOes voltadas para a questdo da moradfguwradas a partir dos multiplos déficits
referentes ao urbano, cujas origens remontam assl&ng e as articulagdes nos ari@s0.

Os movimentos presentes RWRU traduzem a diversidade desse tecido movimentalista

A Unido Nacional por Moradia PopulduNMP) foi criada no contextal990 (Unido
Nacional de Movimentos de MoradiaUNMM) no processo de formulacéo de projeto de
iniciativa de projeto de lei de fundo de moradigydar e esta presente atualmentel®m

Estados, articulando movimentos de moradia emdiuassas expressoes.

18 Em alguns momentos o INESC (Instituto de Estudmsd®conémicos) integrou a coordenacéo tendo em
vista 0 assessoramento e acompanhamento dos profetegislativo e a CONAM saiu.
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Destaca-se a influéncia da metodologia @&8s na conformagcdo ddNMP, desde sua
forma de organizacdo a origem de parte expres&vsuds liderangcg&NRU, 2010d).Em

seu site, a UNMP define-se como “uma organizacdo popular autbnoneajodratica,
apartidaria, cujos objetivos sao a busca de aligazapara a politica habitacional popular
junto ao setor publico ou privado, sempre voltada iateresses da populagdo de baixa
renda.” O rol de seus objetivos encampa uma ogéotdefensiva e ofensiva, envolvendo,
de um lado, praticas que se associam a tematiziecgaestdo da moradia e o alargamento
da esfera publica, incluindo-se a organizacao dalimaces e manifestacdes e, de outro, a
participacdo em instituicdes participativas e enpigramas oficiais de habitagdo popular
como agente promotor. Destaca-se, ainda, dquieNgP participa doConcidadesom varios

representantes desde a criacdo dessa ins{amaieP, 2009)'8’

O Movimento Nacional de Luta pela MoradisiNLM) foi criado em1990 a partir do
referido | Encontro dos Movimentos de Moradia e ®mo antecedentes ocupacdes de
areas e conjuntos habitacionais nos centros urbar®®anosl98Q Organizado em treze
estados, 0 movimento teve como apoiadores em gjgdotia entidades distintas como a
CNBB e Caritas (ligadas a Igreja Catdlica) er. O objetivo daVINLM “é a solidariedade
pelo espacgo urbano, numa luta organica e Unicaosmjurto com oMST - além da terra,
luta pelo lote, pela casa, saneamento e demaissidades da populacad*NRU, 20104.

Em outros termos, o movimento tem como bandeiraf@ma urbana "sob controle dos
trabalhadores e trabalhadoras”, com centralidadeocwpacdo como instrumento de
organizacdo e pressdo, assim como o0 cooperativconm forma de organizacdo que

caminha no sentido da construir novas formas @géelsocial COOPERE, 2010).

J& a Confederagcédo Nacional de Associacbes de Mes@@DONAM) é a rede societaria

mais antiga, como ja mencionado criada X982 como divergénciala ANAMPOS!®®

187 0s seus objetivos consistem em: sensibilizar guatm da sociedade sobre o significado politicdadpc
econdmico e cultural da grave crise do déficit teatibnal; alertar os Poderes Publicos para suas
responsabilidades em relacdo a problematica habitc aprofundar estudos sobre as alternativas de
moradia popular, visando apresentar propostas @imses publicos e privados; incrementar a formacéo
politica dos militantes e liderancas dos movimepmgulares; buscar a representacédo de seus filjadtis

aos poderes publicos, organismos privados naciomdigernacionais; participar de conselhos popslare
municipais, estaduais e federal; elaborar cartilj@sais que divulguem suas propostas; de proggama
oficiais de habitacdo popular como agente promdtomular de programas, planos de acgbes, preseao
servico; apoiar outras entidades governamentaisidmy desde que com atuacdo afim; manifestacdes e
ocupacgodes. (UNMP, 2009).

188 Além de Carvalho (2007), Gohn (199. p.120-121)dadjue o processo de desacoplamento da CONAM
da ANAMPOS associa-se a divergéncias politico-garias, a primeira Pro-PMDB e PCB, a segunda pré-PT
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tendo em vista organizar as federaces estaduai@esu municipais e associacdes
comunitarias, entidades de bairro e similares. pgente ema3 Estados, congregando

uma ampla base de entidades. Em sua pautyNAM defende a universalizacdo da
gualidade de vida, com especial atencdo as quesidésas ao direito a cidade (moradia
digna, saude, transporte, educacdo, meio ambigateglho e, ainda, a igualdade de
género e raca e democratizacdo em todos os (iU, 2009).0 seu repertorio de

atuacao inclui: mobilizacdo de seus representasds implementacdo de politicas

publicas; participacdo de encontros com entidades giscussdo de politicas publicas e
participacdo em frentes de articulacdo de movingemealizacdo de “manifestacées nas
ruas” e “reivindicacfes através de ocupacdes’akzeedo de oficinas de qualificacéo e

estabelecimento de parcerias com o poder puhionAM, 2009).

Por sua vez, a Central de Movimentos Populé&ed4P) hoje atuante em5 Estados tem
como antecedente nos ant830 a ANAMPOS (Articulagdo Nacional dos Movimentos
Populares e Sindicais) dissolvida ao final da décAdCMP foi criada en1993 - apartir da
Comisséo pro-Central de Movimentos Populares doidd em199Q tendo em vista
articular a diversidade e pluralidade dos movimgpipulares em torno de lutas conjuntas,
tendo por objetivo a construcado de um projeto igolipopular alternativo. Reitera-se que a
partir de 1996 a questdo da moradia e da reforma urbana comstieigos de luta
enfatizados, ao lado da participacdo pop(@aRVALHO, 2007)*%°

Ressalta-se, a partir destes perfis, o potencibilinatorio dessas redes de atores coletivos,
gue articulam nao apenas um grande numero de ag8esie movimentos nos diversos
estados, mas correspondem a um conjunto heteroggrebdo as suas bases sociais e aos
seus motes de acdo, assim como ao escopo de gbestpolitico-ideologicasho lado
disso, os substratos discursivos e enquadramentemprietativos associados ao campo
movimentalista que foram anteriormente mencionaflosvalorizacdo das trocas de
experiéncias, a participagcdo como valor, o assésmte e democracia de base, a énfase
central nos direitos humanos e cidadania), manggisgamente presentes nas dinamicas

internas e praticas deNRU.

e também com proximidade com os setores prograsgist Igreja Catolica constelados em torno da §eolo
da Libertacéo.

189 De acordo com o perfil da CMP no site do FNRU @Q0os movimentos populares e redes
movimentalistas articulados em torno da Central daersificados e vdo desde ONGs de mulheres,
movimentos de negros, moradia e comunitarios, temdovista “colaborar com a construgdo de um projeto
politico popular para a transformacéo da sociedade.
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O segundo segmento correspond@BisSs de assessoria e de formacdo. A literatura tem
destacado a proliferacdo dasiGs desde os ana®80 e notadamente na década seguinte,
constituindo um conjunto bastante diverso quantgisas e bases de atua¢&biNesse
guadro de diversidade, um antecedente que se apticaampo da reforma urbana
observado por Doim(1997, p. 118-121)efere-se a atuagdo nas assessorias aos movimentos
de atores ligados a igreja catélica, bem como wliedeictuais e militantes de esquerda, que
adiante constituem a®NGs. Os agenciamentos desses atores junto aos madesnen
estabeleceram nexos de continuidade dos movim@uniwsrizados que proliferaram nos
anos1970 e 198pconstituindo, no caso d&NGs, a “contraparte formal dos movimentos
de acéo direta”. Como afirma Golt995, p. 31} estas entidades “deixam de ser suportes
pedagogicos e financeiros aos movimentos e desdrapempapéis centrais nas acdes

coletivas”, como de fato ocorreu no campo da refounbana.

Essas organizagOes tém desempenhado um papeinteledasecretaria d&NRU desde o
inicio dos ano499Q em face de sua estrutura técnica e operacionalado daANSUR, a
FASE e Instituto POLIS participam doFNRU desde o primeiro momento, inclusive
alternando-se, em alguma medida, na funcdo detagargeral. AANSUR foi criada em
1985com o papel de articulagdo dos movimentos sociaisoeno da moradia e da questao
urbana, desempenhando um papel central no prodessonstrucdo da agenda de reforma
urbana e na proposi¢ao da emenda popularl®h a ANSUR reorganiza-se COMONG, a
partir de um processo com divergéncias e tensdeas, implicando dificuldades de toda

ordem para o seu funcionamento nos @88 inclusive financeiras’

Criada nos anos960, a FASEcorresponde a um primeiro ciclo de entidades psecas das
ONGS em seu formato atual, que reconfiguram e amg@igatuacao, ultrapassando o perfil

assistencial e alargando o escopo de atuacdo npocaa educacdo e organizacao

Dentre outros autores, ver Gohn (1995, 2009), Do{f®97), Scherer-Warren (1994, 1996), Teixeira
(2001) e Teixeira (2002) sobre a atuacdo das OBkisformato e as diversas geragdes desse tipdidadm

da sociedade civil. Para Scherer-Warren (1994)gem pesem as inflexdes nas linhas de atuagéo dessas
organizacdes dos anos 60 aos anos 90, a denomiBd@gassa a ser difundida no pais a partir da9%2co-
Conforme a autora, as ONGs caracterizam-se conanizagdes formais, com algum grau de permanéncia e
estrutura organizacional, privadas com fins puBli@uto-governadas através de diretrizes propr@srea
participacdo voluntaria de seus membros (BRASIID420

191 ver Silva (2002) que reporta a crise interna RSAR, desde a discusséo de sua passagem de géiula
para associacdo em 1991 que acarretou a saidagdmaal das liderancas. Adicionalmente, além das
dificuldades politicas internas, a ANSUR passouymimperiodo de instabilidade financeira que setaeemo

final dos anos 90. Conforme a autora, estes pra@dede certa forma refletiram-se na vitalidade jgalit
interna do FNRU no periodo, de modo que a ANSURadea secretaria executiva antes mesmo do encontro
nacional de 2000. Ver também Brasil (2004) quecadjue em conseqiiéncia desses processos a ANSUR se
dissolveu, ainda na primeira metade da presentddéc
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popular!®? Nesse sentido, &ASE (2009b) coloca como sua miss&o “contribuir para a
construcdo de uma sociedade democratica atravamdealternativa de desenvolvimento
sustentavel,” por meio de uma “alternativa de desleimento que contemple a incluséao
social com justica, a sustentabilidade do meio antbie a universalizacdo dos direitos

sociais, econdmicos, culturais, ambientais, ciyisléicos.™

Fundado eml987, o POLIS Instituto de Estudos, Formagéo e Assessoria emntidagli
Sociais € representativo uma geracdo mais recesgsasl entidades, caracterizando-se
como “uma associacdo sem fins lucrativos, apartidgoiuralista e reconhecida como
entidade publica sem fins lucrativos”. Em seus ternicidade e atuacdo no campo das
politicas definem sua identidade” e seu eixo de dixatuacao € a cidadania e a construgédo
de cidades mais justas, democréticas e sustent@®@ldS, 2009Em ambos o0s casos
(FASE e POLIS)tém-se um escopo de atuacdo bastante abrangestis ds atividades de
assessoria a realizagcdo de pesquisas e de puklcaghtribuindo para retematizacdes da
plataforma de reforma urbana e para sua difusée ampla. Destaca-se, ainda, que estas
organizacdes vinculam-se a diversas redes nacienaisrnacionais, bem como participam
de diversos forungBRASIL, 2004)

Outro segmento que integra o Forum correspondatéades que se vinculam a questéo
urbana a partir do recorte de atuacéo profissiana, se diferenciam nas federagcOes de
base sindical e nas associacdes de base profis#doRaderacdo Nacional de Arquitetos e
UrbanistagFNA), criada eml979e uma das fundadoras G&T, congrega 16 sindicatos e
associacOes profissionais. A Federacdo Intersindiga Sindicatos de Engenheiros
(FISEMGB), criada em1993 e também filiada &€UT aglomera 11 sindicatos estaduais,
ambas constituindo expressao do novo sindicalisrasilbiro. Constituida em934 aAGB
(Associacdo dos Geografos Brasileirésd primeira associacdes de base profissional que

vem a integrar a coordenacao FNRU em 1991/1992 destacando-se que este segmento se

192v/er Quadro. Gohn (1995, p. 309) destaca que alg®NGs como o IBASE, ISER e a prépria FASE, que
tém relacbes com a rede de cooperacao internadigadl a igreja catélica, reestruturam-se também e
virtude da reestruturacdo do modelo de apoio dagsas ONGs, antes pautado pelo carater assisttacia
para auto-sustentavel.

193 Ainda nos termos do site da FASE (2009), a irisfiln se organizaem dois programas nacionais
(Programa Direito a seguranca alimentagroecologia e economia solidari@a Programa Direito a cidade:
cidades justas, democréticas e solidarias); daiteas (de direitos humanos econdmicos, sociaisiraist e
ambientais e Nucleo Brasil Sustentavel: alternatisaglobalizagdo) e seis programas regionais. Ver o
trabalho de Kéatia Mello (2002) que destaca a eatredlFase de profissionais ligados a universidguiata
dos anos 1970, que se associa a ampliacdo da¢muatiacdo da organizacdo. A autora mapeia, ameda,
periodo p6s-CF-88 as tensdes internas entre aantesrpolitico-ideoldgicas na entidade.
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amplia em reconfiguracées adiante abordddaPosteriormente, ainda nos ark®9q o
FNRU incorporara a sua coordenaga@eNAE - Federacdo Nacional de das Associa¢des do
Pessoal da Caixa Econémica Federal — foi constitaid1971,tendo em vista objetivos,

promover a representacado de seus associados &asdaccorte associativo e sindical.

Deste modo, a composi¢ao inicial das entidadesragfrdo-NRU aglutina atores coletivos
nos eixos de conformacéo e expansdo da sociedabbrasileira nas ultimas décadas: os
movimentos sociais, 0 novo sindicalismo — com paudas ampla do que o conflito capital-
trabalho - eas associacdes profissionatsao lado dasONGs. O mapeamento da
constelacdo de atores coletivos que integram onkdryvela a extensdo de suas bases
sociais, na medida em que os segmentos movimeatalsndical ou, ainda, as associa¢cbes
de base profissional representados na coordenagastitniem unibes ou federacoes,
vinculando-se a um grande numero de organizacdies biesse sentido, a partir do perfil
de articulagdo dessas entidades pode-se considaearos contornos do Férum sao
relativamente difusos e amplt8.Destaca-se, também, a pluralidade de atores \amdeti
gue se aglutinam neNRU, desde suas bases heterogéneas, que se traduderarsaade

de agendas, formas de atuacdo e dinamicas intdveas,como de orientacdes politico-
partidarias. Alguns desdobramentos dessa pluraidéch sido destacados ou discutidos
(TEIXEIRA, 2000, 2001; SILVA, 2002; SILVA, 2003; DBNINO, 2002; BRASIL, 2004, 2005;
SANTOS JUNIOR, 2009b; GOHN, 201@pontando-se para o maior poder de influéncia e de

incidéncia nas politicas urbanas.

Silva (2002, p.156yessalta o duplo potencial #NRU indicando que , 0 hovo nao residiria
no “mosaico dessas diferencas mas na negociag@distintas concepcOdaiem, p.151)
gue se associam aos processos de construcdo mestidade como ator coletivo.Ao lado
dos potenciais mais amplos de incidéncia nas paditurbanas a partir da dupla dimenséo

defensiva e ofensiva sustentada geltRU, registram-se tensionamentos entre os diversos

19 A AGB foi criada em paralelo a outras entidadesbdse corporativa constituidas no periodo getulista
tendo como marco de sua criacdo a instituciond@zalp ensino da geografia. Destaca-se que em 1970 a
entidade se reorganiza ao lado de inflexdo em autape forma de atuacdo, mais integrada ao tema dos
direitos humanos e aos debates politicos e denmasaVer o site da entidade (<http:\\www.agb.org)b

195 Ver Avritzer (1994, p. 288) que, ao analisar afoanacdo da sociedade civil brasileira a partir aloss

1970, destaca a triade movimentos, sindicatosoziagdes.

1% Ressalta-se, contudo, que os contornos difusasrmee do tecido em rede dos movimentos e entidades
sindicais integrantes do Férum, mas néo significantornos abertos, na medida em que a inclusdowisn
entidades a coordenagédo do FNRU, como na sua resigp em 2002, ocorrem a partir de deliberagéo
conjunta. Em outros termos, tem-se, em alguma ragdifinicdes quanto ao pertencimento, aplicadgaa s
coordenacéo, podendo ndo se aplicar aos momentmg®sicao de frentes mais amplas de mobilizacao.
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atores quanto as légicas e formas de acdo priadegi® bem como se apresentam
manifestacdes no sentido de superar clivagens, ecseguinte:

N&o podemos nos enredar em torno de falsas quest@desha uma dicotomia
entre agenda institucional e agenda de base. Ests@nopre imersos no mundo
institucional. Estado x Sociedade. Politica x ecoiaox sociedade. Estas
separacdes sdo aceitdveis? As elites fazem polltiogar do povo é fazer

politica comunitaria?®

Na discusséo dessas tensdes nos foruns de mod@ gena particular, nENRU, Teixeira
(2000, p. 216problematiza a concentracao @ecs e entidades profissionais que poderia se

rebater na secundarizacéo das formas de acao rabdiias.

Nesse sentido, destaca-se que sua reconfiguragéeripo- abordada ao final do capitulo -
amplia a coordenacédo do Férum ocorrendo a relpte@onderancia desses segmentos. Isto
se rebate nas tensdes entre as l6gicas distic@m®@ementares de atuacaoFMRU, bem
como nos tensionamentos associados a represergatdostancias institucionais. Tais
guestdes problematizadas em estudos anteriore®marab apresentaram nas entrevistas
realizadas, inclusive com mencdes & necessidadepdetuacdes no interior dNRU. %
Para além da rearticulacdo de atores coletivosdivdasidade dessas bases, a constituicdo
do FNRU tem em vista, dentre outros motes, impulsionar asggguimento do ciclo de
reforma inconcluso, assentando-se em mudancass@m@gntos internos para a atuacao

mais efetiva no ambito institucional.

Isto se evidencia no carater mais permanente &veeteente estavel da articulagdo dos
atores coletivos. Essa continuidade mostra-seastewara a sua incidéncia nas politicas
urbanas, particularmente no tramite do EstatutGidade, no qual BNRU se apresenta em
cena com sua agenda longo process@RASIL, 2004, 2005; AVRITZER,2009).

197 Essas questdes foram abordadas sob diferentesagrizas abordagens do Férum em Teixeira (2000, 200)
Carla Silva (2002), Eder Silva (2003) e Brasil (20R005).

19 Manifestacdo de um membro da coordenacdo poramcak Oficina de Planejamento de 2010, ndo
identificado no relatério. (FNRU, 2010)

199 Teixeira (2000, 2001), Carla Silva (2002); Eddv&(2003) Brasil (2004, 2005) abordaram esta Gioest
Dentre esses, Silva (2003, p.84) indica que, dedacoom liderancas, essas entidades tem um papel de
aportar conhecimento especializado e capacitar iogegtes, sem disputar os caminhos politicos do
movimento, colocando-se receios nesse sentidoehasvistas realizadas para esta pesquisa, essi#Eo|fe
tematizada tanto por um representante do segmestnantalista quanto por outros representantes.
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A despeito da ocorréncia na trajetoria do Férumpeatédos de maior ou menor intensidade
e visibilidade na sua atuacédo, estes ndo compreoemeta sua continuidade. O caréater de
continuidade sustenta-se a partir do estabelecimetd uma coordenacdo, com
representacdo dos atores que compOeRNRU, que se reune periodicamente. Ao lado
disso, tem-se a definicdo de uma secretaria-ex@cqgtie tem se alternado enBEASE e
POLIS, *® com papel de faciltadora e de encaminhamento dalibedacGes A
horizontalidade e a vitalidade &®RU sustentam-se na realizacao periddica de encontros
nacionais, que constituem um momento de aglutinag@ie ampliada de suas bases, tendo

em vista a discussdo de sua agenda definicdo de sua coordenacéo e secrétaria.

Destacam-se, ainda, as atividades recorrentes iitagdo promovidas peleNRU, a
publicacéo periddica de boletins e a disponibiage documentos em seu sitio eletrénico
(manifestos, cartas, planejamento anual, inforAlés)o lado do emprego de recursos
informacionais desde meados dos atggdfavorecem o intercambio de informagdes entre
os atores que integram RNRU, bem como propiciam a sua difusdo mais arfipEm
relacdo aoMNRU, portanto,o FNRU apresenta um carater mais estavel, pautado na
recorréncia das praticas e na sua estrutura opeed@jue proveé relativa sustentacdo para a
atuacao institucional. Em que pese essas cardici@sigue se mantém e mesmo se refinam
no contexto desta década, o Férum mantém os tds;ogormalidade quanto a sua forma
de funcionamento deliberativa e nao lastreada engulamento ou regras

preestabelecid&8?

Dentre os féruns que sao criados no inicio dos a8@8no pais, -NRU se destaca pela

sua continuidade e sua relativa vitalidade e \iddue, que implica seu reconhecimento

20 Essa alternancia ocorreu nos anos 1990. Ao fimalétada a ANSUR assumiu esta posicdo, e a partir d
sua crise e saida ja abordadas, conforme FNRU J2aFASE tem desempenhado este papel desde 2001.
21 Esta estrutura consolida-se e depura-se. O RielatarOficina de Planejamento do FNRU para 2018 tra
uma sintese de seu funcionamento atual: “compostouma coordenacdo nacional (composta por 24
organizagdes — ONGs, movimentos, entidades acadéneatidades profissionais - e 4 féruns regiorais)
gue se encontram: no inicio do ano (oficina degyamento anual) para planejar suas agfes; e 2qadaes
(reunides de coordenacédo de dois dias de duragéa)eliberar e monitorar as acdes e decisdescpsliio
FNRU; uma Secretaria Executiva, responsavel paaraimhar as deliberacdes e animar a coordenacadaAin
na dindmica de funcionamento da coordenacéo, exi&apos de Trabalho, que atuam na implementacao
das atividades planejadas no inicio do ano.A rezleefbrma urbana se relne a cada dois anos, em seu
Encontro Nacional.” (FNRU, 2010)

22 Destaca-se quedite é atualizado e alimentado periodicamente, de nyoeoo seu contetdo é variavel ao
longo de sua trajetdria. Deste modaite atual disponibiliza principalmente materiais maisentes..

23 Deve-se considerar o papel das tecnologias deniafffio e comunicacdo, como a Internet, bastante
utilizada pelas redes movimentalistas nos anos,J8%6ncializando as formas de “engajamento digtdnt.

Ver Castells (1996) e Gohn (2009).

24y/er Teixeira (2000, p. 216).
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como ator coletivo, constituindo representacdes @rasioes formais e instancias

institucionais, ao lado dos avancos que podemtsbufos & sua atuacad.

De forma mais geral, os féruns ja foram abordadosioc novos espacos publicos
construidos a partir do contexto de democratizagdi@tizando o seu papel de tematizacéo
de questbes e de irrigacdo da esfera publica. Tran@ sido referenciados a partir do
registro de redes de movimentos sociais e orgaiesacaracterizadas por Teixe{2a01,
p.140) como formas de cooperacdo ndo hierarquica e mmdakzoom relacdes mdltiplas e
contraditérias estabelecidas em seu intéPfoEm Scherer-Warre(1996, p.10)essas redes
se definem como n&o apenas pela interacdo horizentee organizagbes da sociedade
civil, grupos e atores informais, mas também paasspraticas sociopoliticas pouco
formalizadas ou institucionalizadas e seu engajgmnéam torno de conflitos ou de
solidariedade, de projetos compartilhados, corddsuiem torno da identidade e valores

coletivos.”

O FNRU foi analisado a partir da nocdo de espagos pUb{iBIXEIRA, 2001; DAGNINO,
2002; SILVA, 2002; BRASIL, 2004)evocando-se também a nocédo de rede societaria ou
movimentalista, que constitui um recurso recormaetge empregado na literatura relativa
a acao coletiva em suas diversas correntes. Emvetambora estes autores abordem o
FNRU como espaco publico, caracterizamtambémcomo ator coletivo, remetendo aos
processos de negociagcao de bases discursivas ciinaplas; de construcdo de acoes e de
identidade coletiva, reconhecida no ambiente eatérais processos foram sublinhados em
sua complexidade, na medida em que envolvem umumimnjheterogéneo de atores

coletivos, com suas identidades e pautas de agao.

Ainda tendo em vista a caracterizagaoF\tiRU, cabe mobilizar a autodefinicdo #6/RU

em dois documentos recentes

O Forum Nacional de Reforma Urbana é um grupo danmzacdes brasileiras

gue lutam por cidades melhores para todos ndés.n8amentos populares,

205 \v/er cotejamento entre os féruns principalmenteTaixeira (2000, 2001). Ver também Brasil (2004) e
mais recentemente em Gohn (2009) que examina atfples, dedicando maior atencao ao FNRU.

2% Dagnino (2002) refere-se aos féruns como espallicp e atores coletivos; Teixeira (2001) refezeass
foruns como espagos publicos, redes tematicasresatmletivos; Scherer-Warren (1994, 1996, 1999 qu
refere-se a redes movimentalistas e Teixeira (20B&hn (2009, p.39-40) que faz uma revisdo da ndedo
redes, e trata os féruns como uma categoria a,pafierenciando a quatro atores coletivos ou sgeit
sociopoliticos que se articulam em redes: os maviosesociais, as ONGs, os foruns e os conselhos.
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associacOes de class®\Gs e instituicbes de pesquisa que querem promover a
Reforma Urbana. O que isso quer dizer? Significa grecisamos lutar por
politicas que garantam direitos basicos de todmsiocmoradia de qualidade,

agua e saneamento, transporte acessivel e efigieNRU, 2010)

O Férum Nacional de Reforma Urbagauma articulacdo de atores sociais
oriundos dos movimentos populares, organizacdes-go@rnamentais,
entidades de ensino e estudantis, associacOessie cInstituicdes de pesquisa
sobre questbes urbanas que tem o objetivo de pdarpoliticas publicas

voltadas para a promocéo da reforma urbana(ENRU, 2009a)

Em trabalhos de profissionais oriundos da academienculados ad-NRU tem-se sua
caracterizagcdo como articulacdo ou coalizdo denargg@des GRAZIA, 2003; SANTOS
JUNIOR E MARICATO, 2006; SANTOS JUNIOR, 2009%antos Junioet al (2007, p.7)
afirmam que o Férum “ndo se define como organizasg@mal, tampouco como uma
tendéncia partidaria, mas como um campo politi@asoformado por essa coalizdo de
atores que o compdem”. Neste sentido, sua defimtgfmca um acento na dimensdo da
informalidade. Ao lado disso, Santos Jun{@p09, p.2)também caracteriza o Férum
“enquantosujeito coletivocomo uma coalizagdo de organizacdes sociaisuladia em

torno da agenda de reforma urbana e pelo o daaitdade.®’

Esses aportes colocam em relevo as bases cogngtivAscursivas compartilhadas que
constituem lastros para o0s processos de constrded@clOes coletivas, bem como
possibilitam remeter o formatin FNRUa perspectiva de uma articulacéo ou rede socigtaria
com contornos difusos, aproximando-se da nocéoaenmmento social , na linha de Diani
(1992)e Della Porta e Diarfil999),em especial na acepc¢ao de movimento cfarma

O Forum atua nos dominios societarios e instit@grem diversas escalas, envolvendo um
repertorio largo de acado coletiva. Sua dimensaatdecoletivo apresenta-se em diversos
momentos, desde a atuacao institucional que eneslestualmente a representacao até os
diversos documentos, peticdes e publicacfes agsscas acdes coletivas ou a difusédo de

pautas reformistas>’®

27 Grifo nosso.
28 y/er p. 68-69 desta tese.
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5.3. As frentes e repertorios de acdo do FOrum nognos 1990 e seus papéis

democratizantes

Desde o inicio dos and990,a discussédo e aprovacao do Estatuto da Cidadewese-se
na pauta de atuacdo BNRU, envolvendo: discussdes sobre o projeto de lpiesentacdes
nas comissdes e negociacdes com os atores englhadacompanhamento do tramite e
pressbes no Legislativo; a elaboracdo e publicag@o manifestos e cartas; o
encaminhamento de peticdes; a realizacdo de Ewspn@onferéncias e Seminarios;
realizacdo de mobilizagBes, como as caravanassiliBra outras formas de ativismo. Em
contextos marcados pelo perfil exclusivo do Estddis, mobilizagcdes que ocorreram ao
longo da década n&o raro foram alvo de acéo répaeéSSEsse processo serd explorado no

decorrer do capitulo.

Uma segunda frente de atuacédo refere-se a elaboeagfresentacdo do projeto de lei de
iniciativa popular do Fundo Nacional de Moradiastgdo a partir do | Seminario de
Moradia Popular organizado pel&NBB. Como j& mencionado, neste processo rearticula-
se 0 campo movimentalista organizado em torno daadiy dando origem a
UNMM/UNMP e ao MNLM. O projeto foi encaminhado erm9 de novembro de 199por
organizacdes e movimentos vinculado$B&U, quais sejam, ENMM, MNLM, CONAM e
Pré-Central de Movimentos Populares, subscrito oais de um milh&o dassinaturas, o
gue envolveu uma ampla mobilizac&bprocesso de apresentacao do projeto, referenciado
por Saule Junior e UzZ@009, p.261Yoi realizado com dificuldades e recorrendo aoome
disponiveis, inclusive “carrinhos de mao” com atak de assinaturas colhidds.

O projeto, contudo, tem um processamento estancatholo aprovado em Comissdes na
Camara sO a partir de997. Neste caso o tramite lento ndo decorre de oposiggo d
segmentos empresariais, mas do préprio governadledes anod990. Tendo em vista
sua aprovacao, realizam-se deg@@1inumeras mobilizacbes e manifestacbes, desde as
caravanas dos movimentos a Brasilia, até a redbzde encontros e de campanhas. Ao
longo da tramitacdo do projeto, FNRU também participa de audiéncias publicas na

Camara, ao lado de pressdes no legislativo, em sforge paralelo ao do Estatuto da

209 Em entrevista com Antonia de Padua, da UEMPgestaca que nos anos 1990, incluindo-se os governos
FHC, os movimentos eram recebidos com a¢des répassm Brasilia.

20134 referéncias de 800 mil assinaturas (BRASIL,4300 projeto de iniciativa popular é registradb so
nimero 2710/92. Em 1994 é reformulado em um sukistit tem seu tramite estancado em 1995, até um
novo substitutivo em 1997.

143



Cidade. Contudo, sua aprovacédo final e sancédo ee@penas em005 ja no governo

Lula®*

Outra frente de atuacdo expressiva corresponde emfgrcos no ambito local,
principalmente nas capitais, indicando a descerdigiio das acfes #OIRU a partir de sua
capilaridade. Esses esforcos tém por alvos as @egénicas Municipais - envolvendo a
apresentacao de emendas de iniciativa populaaetiaipacdo nas audiéncias legislativas —
resultando em avancos de diversas ordens, comevasdo de instituicbes participativas e

o reenquadramento do planejamento urbano sob poeasssas’?

Também o0s novos planos diretores requeridos dm ipéta CF-88 constituem uma frente
de atuacdo dBNRU desde o inicio dos an@890 Neste sentido, embora o instrumento ndo
tenha sido introduzido a partir da emenda popwaerto constitucional, a reinterpretacao
posterior por parte dos atores de que os disposiiivstitucionais reenquadram 0S novos
planos, inclusive no sentido da politizacdo do @lamento, abriu essa trilha de ac&do. A
atuacdo doFNRU ocorreu principalmente mediante a participacdo poxessos de
elaboracdo — quando houve essa possibilidade -neféaudiéncias publicas nas Camaras
Municipais. Essa atuacao tinha em vista a incogémrala plataforma reformista em seus
trés eixos, voltando-se para a assimilacdo dosgagaconstitucionais relativos ao direito a
cidade, funcao social da propriedade e participabg@m como da introdugcdo de novos
instrumentos juridico-urbanisticos que viriam arsgulamentados pelo Estatuto da Cidade,
entdo em tramite. As investidas ofensivas mostraamelativamente bem sucedidas com a
assimilacao parcial de propostas na linha da agdedaforma urbana em alguns planos
diretores. Essa assimilacdo ocorre em graus distouier a partir do perfil e orientacdo das
coalizbes governistas que definem, entre outrasaiar ou menor inclusividade na fase de
elaboracdo dos planos, quer a partir dos processuktuais de sua aprovacdo no ambito

legislativo®*

21 Teixeira (2000); Brasil (2004); Saule Junior e &42009); Vieira(2009), dentre outros autores taze
algumas referéncias sobre estes processos.

Z2yer Silva e Faria (1993); Silva (1991), e Graia99).

#3\/er Cardoso (1997, 2002), Azevedo e Mares Gui@gL.qGrazia (2003); Brasil (2004); Avritzer (2009)
Souza (2002, p.167) reconhece uma “certa incorgorde ideario de reforma urbana” nos novos plaros d
cepa de planejamento politizado”, mas destaceeqtes tropecaram em obstaculos muito maiores deajue
havia previsto, sobretudo nos processos legiskitipe implicaram supressdes e alteragfes, citanda a
caso de S&o Paulo, que apresentou um projeto aft@d a plataforma reformista mas néo foi aprovaalo
Cémara.
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Deste modo, a partir de processos conflituais dragidrios, os novos planos diretores
produzidos na década de90encaparam avangos associados as premissas e psogest
reforma urbanaainda que de forma heterogénea e limitada. Destaeardentre outros
aspectos, a previsdo de instrumentos de regulanzimpdiaria e também de combate a
especulacdo imobilidria, ao lado da previsdo datuigdes participativas voltadas para o
planejamento, acompanhamento e gestdo das politibasas, notadamente na forma de
conselhos municipais. Embora a multiplicacdo dassellhos no ambito local seja um
fenbmeno a partir da referida década, no casoalégas urbanas néo foi estabelecida sua
obrigatoriedade, requerendo-se, assim, mobilizagdgsessdes societarias, ao lado da
vontade politica dos governantes. Os avancos dewmamtes referidos a inclusividade
politica por meio da criacdo de instituicdes paéitvas e a inclusividade socioespacial
por meio de instrumentos de regularizacdo fundidériabanisticd* ocorreram de forma
mais expressiva nos casos dos governos de coaligemrtidos politicos de esquerda,
notadamente T (BRASIL, 2004)?* Esses governos amplificam as possibilidades de
participacdo, mediante novos arranjos, con@Pe& conferéncias de politicas ou tematicas.
Para além desses avancos, a atuacdo descentraliz&NRU implica, ainda, a difusédo

mais ampla do ideério de reforma urbana.

Mais além, essa atuacdo descentralizada FN®U - incluindo a participacdo de
profissionais em governos locais petistas - € denada por Avritzer2009, p.11)como um
deslocamento do eixo de acao deste ator coletiva gefera local. O autor indica, ainda,
gue tais experiéncias vém a irrigar na segundadeeata década as propostas do Forum na

esfera nacional voltadas para reformulacées nduistda Cidade.

A rodada de Conferéncias das Nac¢bes Unidas repaeseira oportunidade politica de
tematizacao e publicizacdo da pauta de reformanarben um contexto mais ampldcra,

dentroealémdo Estado, propiciando intercambios com organigagdredes internacionais.

24 Neste caso, desde a previsdo de Zonas Especiigedesse Social (ZEIS) que reconhecem as areas de
ocupacdo informal e prevéem a intervencdo do pquédlico municipal, que foram incorporadas
significativamente aos novos planos, até a previd@idnstrumentos de regularizacdo fundiaria como o
usucapido urbano. Adiante, o Estatuto da Cidadacavaeste sentido. Ver Fernandes (1998); Saul®rJuni
(1996), POLIS (2003) e ainda Alfosin (1997) quesasiia a disseminacdo desses instrumentos e progdEmas
regularizacdo mas também os resultados ainda eesigps em seu conjunto. Neste sentido, deve-se
considerar a magnitude e extensdo do problemadfiesldades de implementagéo em ritmo mais intenso
das intervencdes...

#5Ver a coletanea de Bittar e Coelho (1997) e M&i(2010).
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Essas oportunidades sdo também vislumbradas comsibjidades de influenciar os

descaminhos das politicas urbanas no periodo.

A Conferéncia de Meio Ambiente e Desenvolvime(RdO-92) representou um marco
mobilizatorio de organizacbes e movimentos ambigmia pais(VIOLA E LEIS, 1998),
reunindo, ainda, atores organizados em torno dst@ueirbana, comoENRUe 0IAB. Na
RI0-92, 0 FNRU faz-se presente na inscricdo e circulacdo dafptata de reforma urbana
em espacos de discussdo que vinculavam a tematitgergal o direito a cidade,
desembocando no documento “Tratado por cidadess gilpovoados justos, democraticos
e sustentaveis{FNRU, 1992),que constitui uma referéncia recorrente até oeptes e foi
assinado também por organizacdes ndo-governamentaisacionais, como élabitat
Internacional Coalition (HIC). A forte presenca da sociedade civil global nonave
implicou mudancas nas conferéncias@hNl que passam a introduzir em suas dinamicas

mecanismos de participacao de associagdes e cagaéagnao-governamentais.

Neste ambiente, as discussdes em torno da platfdemeforma urbana expressam-se na
publicacdo comemorativa dos 10 ad$SUR (1999, efetuando um balanco sob o mote
“por onde passa a luta pela reforma hoje?” As dstes efetuadas por integrantes do
FNRU reafirmaram o direito a cidade e a gestdo denmioaraomo pontos centrais
(CARVALHO, 1995;MARICATO, 1995;RODRIGUES, 1995PINTO, 1995; AZEVEDO, 1995),
sublinharam o papel da atuacdo das organizacOaestper Legislativo para a instituicao
dos direitos urbanos e recolocaram estratégiasiveissde atuacdo, dentre as quais o
investimento em novos segmentos sociais para aalefe reforma urbana e a difuséo de
suas premissas no intercambio internacio(BRASIL, 2004).2%'° Destaca-se que a
atualizacdo dessa plataforma se coloca como untivabjecorrente para as organizagoes
gue o integram &NRU ao longo dos anak90 até o presente, e ocorre no sentido de seu

alargamento™’

A 1l Conferéncia das Nag¢des Unidas de Assentamdiiosanos (Habitat Il) realizada em
1996 inicia seu processo preparatorio @894 prevendo encontros nacionais e encontros

intermediarios internacionais, que visam a elaliwrggreliminar da agenda. O processo

218 Também se problematizou o potencial mobilizadoteina da reforma urbana — enderecado & discusséo
mais abrangente da cidade -, como relativamenteomam que outros especificos em torno dos quais se
formam redes a partir dos anos 1990. (AZEVEDO, 1995

“7No contexto atual, essa discuss&o tem sido feisaQficinas de Planejamento (ver FNRU, 2010), e foi
mencionada, ainda, nas entrevistas com os infoasanitave, como o representante do POLIS.
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requer a elaboracdo de um diagndstico da situag@ssentamentos humanos no pais e
um plano de agdo governamental com a participag&wodedade civil. Em virtude destes
requisitos, instituiu-se, ert®94 um comité oficial da sociedade civil, no quaFRU foi
indicado a integraf*® ressaltando-se que apesar de sua criacdo erdafivarlente recente,

o Férum é reconhecido como ator representativoodeedade civil organizada no campo

das politicas urbanas no pais.

No periodo de preparacdo nacional para a Habitaguke corresponde ao final do governo
Itamar e inicio do governeHC - tem-se um perfil excludente de Estado no andetsuas
relacbes com a sociedade. Contudo, a Conferéns@ewe-se na esfera das relagOes
internacionais e no rol de compromissos do Estddomodo que, como requerido pela
ONU, abrem-se ocasides de participacao societardedesriacao do referido comité. Ou

seja, do ponto de vista formal, tém-se janelasdesividade politica neste proce$sb.

Porém, as possibilidades de participacdo efetivastnam-se limitadas desde o
esvaziamento de poder do comité ao desenho inetialcdo processo brasileiro, o que
equivale, assim, a uma inclusao litargica. A pattis limites e obstaculos, o Plano de Acdo
Brasileiro - documento que deveria ser encaminh@adaNU como desdobramento do
processo preparatério — resulta em disjuncdo comprapostas dos representantes
societarios no comité. Em face disso, em estratdgianfrentamento, BNRU alinha-se
com 0lAB e ANPUR para recusa do plano, numa coalizagdo mais anglatates de
coletivos. Esse confronto acarreta o recuo do goveguanto ao envio do documento a
ONU no prazo habil e a reformulacéo de seus contelitds® episddio ocasiona a atencao
da midia sobre a questdo urbana, inclusive emaelag descaso governamental. Até a
Habitat Il, esta atencdo mantém-se, amplificand@i@snatizacdes relativas aos problemas

e politicas urbavs.

Dentre os varios espacos publicos de discussaefdiama urbana no perioddestaca-sa
Conferéncia Brasileira Direito a Cidade e a Moradé&alizada independentemente e em
contraposicdo ao processo oficial, constituindodpite mobilizatério da sociedade civil

%80 Decreto da Presidéncia da Republica em 24/08/f@tha o comité, constituido ainda pelo IAB, CNBB,
ANPUR, CONAM, IBAM e CBIC, ao lado dos representantio governo federal, dentre os quais a SEPURB
a frente do processo. Ver Grazia e Ribeiro (1996g indicam que o FNRU toma conhecimento das
diretrizes da ONU quanto a participacéo e pressiomgoverno para que essa participacdo ocorra.

%19 para o processo preparatorio ver Silva (2002xeélii (2001), Grazia e Ribeiro (1996) e Brasil @00
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no processo. Tendo & frenteFBIRU e um conjunto de entidadé¥que se alinharam, o
evento conta com a participagdo de representamtdy@organizagdes e mais d®0
participantes. A Conferéncia constituiu um momed® alinhamento mais amplo de
organizacdes civis vinculadas a questdo urbanaserdscou na “Carta da Conferéncia
Brasileira Direito a Cidade e a Moradia” publicauaa a Habitat-1l pelaNA (1996).

O FNRU integrou com seus representantes a delegacaaldiiasileira para a Habitat-11
em Istambul, constituindo outro campo de atuac@&ssbl contexto, ocorreu paralelamente
a conferéncia da®NGs, reinscrevendo o Férum em processos de constdededes e

intercambios globai&*

Em balanco desse processo a partir da atuacbblRID, os objetivos pretendidos, relativos
a influéncia substantiva nos documentos oficiags,agenda governamental e na propria
Agenda Habitat Nacional, ndo foram alcancados,spait® dos esforcos empreendidos e
do emprego de “grandes repertorios”, como a ma@gép para a conferéncia da sociedade
civil. A janela de inclusividade aberta pelo goweipara a participacdo de organizacgoes
civis no processo foi apropriada pelos atores ismigt mas resultou mais estritamente em
reconhecimento simbdlico dos atores e em uma iméiaécircunscrita no processo, como
na reformulagdo do relatdrio oficial. Porém, emefatos limites evidentes quanto a
incidéncia societaria na agenda governamental,aganilevo as formas de agéo coletiva

gue demarcam um posicionamento oposicional.

Nesse sentido, analisando o processo a partiridagsddes de Dryzglk996) e Dryzek e
Scholsberd2003), oEstado de perfil exclusivo, em virtude de compr@mssinternacionais,
abre uma janela de inclusividade, mas com clanwstes quanto a possibilidade de
incidéncia societaria nos processos decisorioa,ma questdo urbana ndo se conectar aos
imperativos do Estado, seja por nao integrar a deggovernamental. Nessas situacoes,
como indicam os autores, 0s grupos nao alcancadsuttados tangiveis ou efetivos, o que

impde um alto custo & inclusdo nesses moldes.

O FNRU sustentou no processo uma dupla orientagéo, dedem®fensiva, de atuacao fora
e dentro do Estado no processo. Em face das pafsileis limitadas de intervencdo nos

processos decisorios, o Férum reflexivamente apogiaralelamente no desenho de

20 ANPUR, CONAM, IAB, CNBB, IAB, IBAM.
1 Teixeira (2002; 64-65) mapeia as formas de atudo@@tores ndo-governamentais nesses processos e
apontam para a construcao de espacos publicosgloba
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espagos societérios alternativos e contrapostoga tle atuacdo governamental. Ou seja,
tem-se a criacdo de espacos publicos que sdocpoiitnte orientados para as politicas
urbanas (como no caso da Conferéncia Brasileira) sgindo logram influéncia de forma
evidente nos seus rumos, promovem o intercambi@tbwes societarios, canalizam novas
propostas e significados alimentando a esfera gajblcontribuindo assim para a

democratizag&o societaria.

A partir de balancos por parte de integrantesNMIRU, evidenciam-se ganhos no processo,
como 0 seu reconhecimento como ator coletivo elatator, ao lado de seu fortalecimento

e das aprendizagens propiciadas por sua interam@oos demais atores em cena. O
percurso evidenciou a capacidade de mobilizacametéoa e de construcdo de espacgos
publicos ampliados, de tematizacdo da questao arbate construcédo de proposicdes em

torno da reforma urbana, que ganham visibilidagehgicizacdo sem precedents.

Cinco anos apds a Habitat I, ocorre a IstambuteSsédo especial @NU com a finalidade

de avaliar os processos de implementacdo das agead#onais. Novamente o FOrum
participa do processo brasileiro 2000 mas desta vez a partir de oportunidades mais
restritas, que ndo chegam a propiciar a tematizdadguestdo urbana, nem a mobilizacéo
mais ampla da sociedade ciRAf.Entretanto, este processo se entrecruza comusémdo
direito a moradia no texto constitucional @®00 — reivindicacdo expressa ha emenda
popular de reforma urbana - e constitui um contéxtoravel a aprovagédo do Estatuto da

Cidade, abordada a sequir.

222\/er Grazia e Ribeiro (1996), Brasil (2004) e Si{2808). Esta destaca, por outro lado, o desap@mtiam

de alguns integrantes do FNRU quanto & auséncezslesbatimentos e desdobramentos (idem, p.148).

%3 Este processo teve estreitas possibilidades hiéimfia da sociedade civil. O governo instituiu Gomité
para a elaboracao do Relatério de Avaliacdo dadmatdo da Agenda Habitat Nacional, constituido aom
representacdo das entidades e 6rgdos, com indicagdminais: SEDU, Senado Federal, Gabinete da
Presidéncia, Ministério do Meio AmbientegF, IBGE, Ministério das Relacbes Exteriorasga, IBAM,
Camara Brasileira da Industria da Construcao GiMiRU, ANPUR, IAB, USP (incluindo-se profissionais ligados
ao circulo presidencial). Outro decreto indica womissao quase estritamente governamental paieijpart
da sessédo preparatéria dau. O estreitamento da participacdo da sociedadé oo se da apenas pela
composi¢do do no comité, com correlagdo de for¢stgth do anterior. Os trabalhos ficaram restrios
participantes do comité a excecédo dewawonkshop que objetivou a discussao do relatério nacioradregou
outros atores convidados. O conteddo das interesnfd critico quanto ao relatério e a atuacéo ridde
indicando que o governo ndo realizou os compromissiativos & Agenda Habitat. Destaca-se aindaoque
FNRU participou da elaboracao do relatério. (BRAS1004, p.83).
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5.4.0s avangos democratizantes do Estatuto da Cidadreconfiguragcbes e novas
frentes de atuacao societaria

Em 2001¢é aprovado o Estatuto da Cidade, legislacéo fedemregulamenta o capitulo de
politica urbana e que tramitou pir anos. Essa legislagéo incorporou em seu textbdsa
propostas de reforma urbana presentes na emendipagF-88e outras proposi¢coes do
FNRU, que atuou de diversas formas neste processo, rdhega receber mencdo e

reconhecimento publico na sessdo de aprovacéo mgr&€xsd2*

Ao lado das redes movimentalistas que o integraR§rom organizou caravanas a Brasilia
desde1991, tendo como alvo o projeto do Fundo de MoradiauRope o Estatuto, dentre
outras manifestacdes, inclusive no contexto dogzsw da Habitat [I. BNRU promoveu
sucessivos debates sobre a referida legislagcaolgdiv informacdes sobre os tramites e
notas publicas, organizou campanhas publicas e@basinado&?® Ao longo da década, e
de forma mais intensa a partir de9g esse ator coletivo atuou de diversas formas
Legislativo federal: presséo nos parlamentaresaramhamento de peticdes; participacédo
em audiéncias publicas e debates; proposicbe®lagio ao Estatuto e negociacdes com
os atores envolvidosEssa atuacdo ndo se isentou de dificuldades, &antoelacdo a
apropriacdo da l6gica dos tramites e de organizedadaComissée€ quanto ao fato de o

FNRU n&o dispor de estrutura ou recursos operacionaBrasilia®?’

A atuacdo doFNRU no Congresso Nacional em torno do Estatuto dadgidavolveu
esforgos significativos, na medida em que a ap@wvaessa legislagcdo ndo estava na pauta
governamental, ocasionando morosidade e engaveti@sngm projeto e esbarrando, ainda,
no perfil conservador de parlamentares. Além dissarocesso legislativo coloca em cena
0s agentes privados do setor imobiliario e os sagmseconservadores organizados. Neste

sentido, destaca o poder de pressdo do primeirmesdg que se fez presente nas

224\/er detalhes sobre essa sessdo em Brasil (2004).

22 Destaca-se em 2000 a campanha publica pela apmwdg EC, que incluiu um abaixo-assinado no
contexto do Férum Social Mundial realizado em Paitgre.

226 GSjlva (2002) indica dificuldades vinculadas a@stra institucional do Congresso, de um lado, edintrda

e, de outro lado, dispersa em comissdes, obstaando a pressdo da sociedade civil. Destaca gnel@ssa
atuacao coloca em jogo também as dificuldadesnasgro que implicou, por vezes, fragilidades na sua
atuacéo e a discussao relativa as formas de asfitadionais.

227 Sobre o segundo ponto, Avritzer (2007, p.11) destgue o suporte de parlamentares do campo de
esquerda possibilita que o FNRU utilize seus gabieomo apoio. Brasil (2004, p. 860) indica qustee
processo o FNRU disp8e de suporte de um assessampatar por intermédio do INESC, para mapear 0s
tramites e correlagdes de forga no processo. ®ehém, Silva (2002).
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ComissGes e negociacbes em torno do projeto, aw dad manifestacbes publicas da
organizacdo Tradicdo, Familia e Propriedade (TFB)tra a “reforma socialista
confiscatoria.(GRAZIA, 2003; BASSUL, 20055%®

O tramite do Estatuto e o processo legislativorfoabordados por diversos autores, de
modo que se detém em alguns momentos-cffa®ecuperando a trajetéria do Estatuto da
Cidade, o projeto inicial foi apresentado sob o exm181/89 pelo senador Pompeu de
Sousa, elaborado por assessores legislativosiagextonsultas e de elementos da propria
emenda popular de reforma urb&faJm ano depois, o projeto é aprovado no Senado e
enviado a Camara, onde ocorrem 0s maiores emhatesretramite adicional dél anos

com muitos revezes e reformulagdes.

Paralelamente, na Camara também haviam sido apadssnoito projetos erm989 tendo

em vista a regulamentacéo do capitulo constitutid@aolitica urbana, com orientacdes e
conteudos bastante distintos. O projeto encaminpatto Senado — na medida em que ja
aprovado nesta instancia — torna-se o carro-chgfassa a anexar diversas emendas e
proposi¢cdes. Dentre estas, além dos projetos mmeaods, cinco outros projetos foram
apresentados atf993 e quatro entre996 e 1997, e a partir deste conjunto tem-se ainda
pareceres e substitutivos das Comissdes. Além ,diss@rojeto torna-se alvo de
manifestacdes contrari®m como de objecdes técnicas por parte do gov&rno.

Dentre as proposicdes iniciais, destaca-se o pr@jetesentadpela deputada Lourdinha
Sauvignon(PT) em 1989que foi reapresentado ao final de seu mandat@d®0em autoria
conjunta com Eduardo Jor@eT). Este projetcenvolveu a participacdo deNRU em sua
elaboracagGRAZIA, 2002, 2003)Para além desse envolvimento direto na referidpgsta,
de acordo com Avritzef2007, p.10),um eixo fundamental de discordancia FMRU em

relacdo ao projeto originario do Senado referiasseelativo estreitamento da participacéo

228 5obre as formas de atuacdo dos segmentos emaigsaet Brasil e Pereira (1995, p.16).

2 para o processo legislativo, ver sobretudo Ba@9@5) e Avritzer (2007, 2009) que analisam o tt&mi
com detalhes. Para o0 processo na perspectiva ddJAMR sobretudo, Grazia (2003), as coletaneas de
Ribeiro e Cardoso (2003) e de Carvathal. (2010). Ver ainda as andlises de Silva (2002)asiB(2005).

20 y/er a referéncia ao perfil do Senador e ao prajetial na secdo 4.1., a partir de Bassul (2006)$-109).
#Lyer Bassul (2005, p.109), que traz a lista dogefws e afirma que o projeto “passa a funcionarccama
“locomotiva’, a qual foram anexados dezessete “gagccorrespondendo a proposi¢cdes de menor ou maior
amplitude.
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democrética, inclusive tendo como referéncia apgsigdes da emenda popularreforma
urbana?

Estdo em disputa nos tramites os interesses dstentontraditorios em relacdo a cidade -
de um lado os interesses associados a acumuldgdoaiide outro as propostas de reforma
urbana em seu viés de redistribuicdo e justicaosepacial, e nos principios da funcéo
social da propriedade e do direito a cidade. Tambénaolocam fundamentalmente em
disputa as diferentes concepcdes quanto ao plaeejame gestdo das cidades,
contrapondo-se 0 Vviés tecnicista as propostas aduaplamento democratico, assentadas
na proposicdo de diversos mecanismos e canais rtleigggdo societaria nas politicas

urbanas.

O Estatuto da Cidade fica retido ent¥3 a 1996ha Comissdo de Economia, Industria e
Comeércio (CEIC), presidida por parlamentar conservador RMDB. Nesse contexto, o
Deputado Nilmario MirandaP(T) chega a formar um grupo de trabalho #83trazendo
para a discusséo diversas entidades, inclusivedgyad-NRU, tendo em vista a elaboracao
de um substitutivo consensuado, na perspectivaainite contribuicdo para a referida
comissdo. Na medida em que estes esfor¢cos ndaa#@parados, resultam em um projeto
apresentado ertp96este parlamentar-> Também nesse periodo, registra-se que o governo
chega a realizar reunibes para o envio de uma gt@@Eo Camara, 0 que ndo ocorre em

virtude de divergéncias intern&s.

A liberacdo do projeto mediante o parecer do relaoretomada do fluxo foram
decisivamente impulsionados pela atuacdoFti®U neste cenario, voltando-se para a
negociagdo com parlamentares contrarios a aprovdoa&statuto. Este fato gerou a
aprovacao unanime nesta instancia do parecer dmretjue enfatizava os instrumentos
urbanisticos. Embora isso gerasse concessOessgepeva estratégica objetivava o destino
do projeto para Comissdes com composicfes maisrda®is, que propiciariam a
reinsercéo de propostas. Deste modo, a partir dus® subsequente et998,0 projeto
alcanca finalmente a Comissédo de Desenvolvimenbandr e InterioCDUI) presidida

pelo Deputado Inacio Arrud®CdoB),vinculado ao campo movimentalista. O parlamentar

2 Esclarece-se que o projeto original da deputada de 1989, ou seja, foi elaborado paralelamente ao
projeto do Senado, também apresentado em 1989.Hste, contudo, chega na Camara ja aprovado pelo
Senado em 1990, trés meses antes da representagémeio da deputada em co-autoria (GRAZIA, 2003).

233 Este esforgo resultou em um substitutivo apredentan 1996. Nilmario Miranda atuou ao lado do FNRU
em prol reforma urbana desde a ANC, conforme idicale um dos entrevistados.

Z4Ver Araujo e Ribeiro (2000, pa&pudBassul, 2005)
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assume a relatoria do projeto que resulta em unstitutivo, elaborado a partir de
audiéncias e seminarios que contam com a part@ipalp FNRU e assimilam suas

propostas e sugestdes.

A Comissao de Constituicdo, Justica e RedéC&JdR)procede ao exame final do projeto,
0 gue ocorre de lentamente ao longo do 20@D. Assim como em outros momentos, 0
FNRU recorre a notas publicas e manifestacfes comoafalenpresséo, que também sao
requeridas a partir de um revés na reta final. Ap@provacdo do Estatuto na referida
comissdo sem alteragcbes mais significativas, paritemes vinculados ao setor
imobiliario?®*® apresentam um recurso solicitando & submissaoajetg ao plenario, o que
demandou esforgcos d®NRU junto aos parlamentares nao apenas de partidoandpo da
esquerda, incluindo-se também interlocucdes comarpantares ligados ao governo. Deste
modo, no inicio d0010o projeto € enviado ao Senado, onde entdo o tr&mifrocessa

sem transtornos significativos, sendo aprovadd &de junho®’

A sancao presidencial ndo ocorre de imediato, madlede julho de2001.Este fato é
atribuido por integrantes dBNRU aos dispositivos do Estatuto contraditérios com a
posicdo do proprio governo e dos interesses de esggs empresariailGRAZIA, 2002,
2008). Alternativamente, Bassul2005, p.127) aponta como fator de demora os
guestionamentos de natureza juridica por parteaekid@ncia, o que se sustenta por alguns
vetos, dentre os quais em relagéo ao instrumentoniEessao de uso especial para fins de
moradia, voltado para a regularizacéo fundiariple@vel as terras publicas, que vem a ser

objeto de Medida Provisoria posterior.

Considerando-se que o0 governo ndo se mobilizouenorcer do processo pela aprovagéo
do Estatuto — o que se revela no tramite de mai daos —, a sancao presidencial ocorre,
também, em um ambiente mais amplo da mencionaditaittely enderecada a avaliacdo da
implementacdo dos compromissos assumidos pelosrgs/por ocasidao daabitat I, que

ocorreu no mesmo més. Esse contexto pode ser ecadadlcomo um fatoadicional de

%50 Férum também encaminha um documento (FNRU, 18989)-organiza com a CDUI a | Conferéncia
das Cidades, em 1999, tendo em vista a visibilidimléema e das propostas do Estatuto (BRASIL, 2004)
Ver os detalhes do processo e tramite legislatiwd@assul (2005); Grazia (2003); Avritzer (2007, 200

236 Deputados Marcio Fortes (PSDB) e Paulo Octavid YPF

%7 No tramite final na Camara, Grazia (2003, p.65tatEa o deputado Ronaldo Coelho (PSDB) que presidia
a ultima comisséo referida como um apoio importavieg em Bassul (2005, p.126) o tramite no Senado
envolveu a defesa em plenéario de Senadores desd#/partidos politicos.
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presséo para a sancao do EstatBRASIL, 2004; BASSUL, 2005)a0 lado da aliangca mais
ampla que &NRU efetuou no campo parlamentr.

A Medida Proviséria(MP) 2220/01aprovada em setembro, além de regulamentar o
instrumento de concesséao especial para fins dedmoratado no Estatuto, também institui
o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbg@diDU), com carater consultivo e
deliberativo e vinculado diretamente a PresidémtaaRepublica, indicando que suas
atribuicdes seriam objeto de regulamentacao post&iEmenda ndo define a composicéo
e representacdes no Conselho e dispde que Presdksignaria seus membros. Ou seja, o
desenho institucional esbogado mostra-se aquénuttesoconselhos de politicas sociais
em funcionamento, ndo configurando um potenciahdesividade politica mais ampfd’

O CNDU, contudo, néo chegou a ser regulamentado nem idstatagovern&HC?*°

Contudo, a extensdo da vitoria ENRU com o Estatuto da Cidade revela-se no conteudo
resultante que - apesar dos embates e reformulagcoesempla os trés eixos da plataforma
reformista — direito a cidade; fungéo social dgperlade e gestdo democratica das cidades
— desde as suas diretrizes de inclusdo socioekpdeiaedistribuicdo justa dos onus e
beneficios da urbanizacéo e de democratizacaoathejpimento e da gestdo. Nesse sentido,

destaca-se a asserc¢ao de integrantes do segmentoantalista dd-NRU:

Mais do que seus instrumentos, foram os trés piveido Estatuto da Cidade —
cumprimento da func&o social da propriedade e akdei justa distribuicdo dos
onus e beneficios do processo de urbanizacdo; est#oagdemocratica das
cidades, que levaram a mensagem que mobiliza ogmanios na defesa e na

presséo pela sua mobilizag&®DRIGUES E BARBOSA, 2010, p. 25).

238 Avritzer (2009) refere-se a duas versdes em relacda aprovacéo final do Estatuto, sendo o prameir
alargamento do espectro de aliancas com parlanesntde diversos partidos. O segundo é a possivel
influéncia da Prof. Regina Meyer da USP, do circpssoal do Presidente FHC, que teria influido
diretamente a partir de contato com o Presidente.

29 Nesse sentido, a Prof. Arlete Moysés Rodrigustadeu em sua entrevista que, apesar da aprovacdo d
Estatuto em 2001, “as suas premissas ndo tinham semcolocadas em praticas [no ambito federagmaAl
disso, cabe lembrar que o Estado queria se ausgataua responsabilidade com as terras publicas e f
necessario uma articulacdo do F6rum da Reformardrimara que estas terras constassem da Medida
Proviséria 2220". Destaca, ainda, que o consell@vasprevisto na Medida Provisoria 2220 apenas como
aparato institucional.

240 A interpretagéo de Brasil (2004) baseia-se em meato do presidente do IAB naquele contexto (IAB,
2002); a de Bassul (2005) baseia-se em entrevista uum assessor da presidéncia (Eduardo Graeff) que
aponta este fator como uma das chaves.
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O Estatuto da Cidade ndo apenas contempla concegedsa plataforma como também se
aproxima significativamente do conteddo da ememgalar. Em sua analise, Basqa005,
p.139-142)conclui ter ocorrido a absorcdo de maissd® do conteudo da emenda popular
no EC, deixando descobertos principalmente algonsop relativos a habitacdo. No caso
dos atores organizados em prol da reforma urbanayaiacdes quanto a incorporacao das
propostas reformistas apontam o EC como um pontofi#x&o, celebrando a vitéria do
movimento e seus avan¢dscomo em Maricat@2010, p.18)ao afirmar que “do ponto de
vista formal, a mudanca nao foi pequena, impdéstésnantes impensaveis, no Brasil, ao

direito de propriedade”.

A partir das diretrizes que constituem seu nuaeBC disponibiliza instrumentos juridico-
urbanisticos para o desenvolvimento das funcbemisoda propriedade e da cidade
voltados para a regularizacéo fundiaria; para obadena especulacédo imobiliaria e captura
da mais-valia da terra urbana; ao lado dos disposique requerem o planejamento e a
gestdo democratica das cidades. Embora suas zieeti principios se apliquem as trés
esferas de governo, os instrumentos ndo sao alitd\ags e dependem de regulamentacéo

e aplicacdo no ambito municipal.

Nesse sentido, a atuacdo FWRU desde os anak990 j4 se voltava para a esfera local e
estes esforcos tém continuidade a partir do EstaButa atuagcao pulveriza-se, orientando-
se para a implementacéo dessa legislagdo pelogimpiosi por meio de diversas estratégias,
como o lancamento de sua plataforma municipal derma urbana e a Carta para

Implementacéo do Estatuto da Cid@eeRU, 2002), a realizacao de oficinas e seminarios,

a publicacdo de material sobre o tema, dentre ais gma cartilha.

Na medida em que este trabalho se volta para asnmpasl democratizantes, limita-se a
analise aos dispositivos legais relativos a padigdio e gestdo democratica das cidades,
gue demarcam uma ruptura em relacao as pratiahsitraais de planejamento e de gestao

das cidades. O Quadeacoteja esses contelidos na emenda popular e ratesta Cidade.

241 Diversos autores ligados ao FNRU em diversas dhdisam esses avangos e uma nova concepcao legal:
FNRU (2001, 2002); Cardoso (2002); Grazia (20@®3}; Saule Junior (2001); Maricato (1997, 200,30
Ribeiro e Cardoso (2003); Ribeiro (2003); Rolnil0@2). Outras obras também destacam esse avangos:
Fernandes (2010); Bassul (2005); Brasil (2004)sBmra Carneiro (2009); Brasil, Carneiro e Grego1(20
dentre inimeras publicagdes.
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Quadro 2 - Planejamento e gestao democratica na enua popular e no Estatuto da Cidade

Emenda Popular de Reforma

Urbana

Estatuto da Cidade

Observacdes

Em seu primeiro artigo defin
como direito “a gestdo democrati
da cidade”.

20
meio da participacdo

eDefine como diretriz no art.
calemocratica por

execucdo e acompanhamentos de

programas e projetos urbanos”.

“a gest

populacdo e de associacbes representativag
varios segmentos da comunidade na formulaj
pla

Ad/er abaixo o
dzapitulo de

gestdo
c@lemocratica das
noglades - arts.
43 a 45

Assegura o0 acesso a informacao
populacdo aos planos e na ges
dos servicos publicos.

dut. 40
materiais produzidos relativos ao plano diretor.
Art. 37 - requer 0 acesso a informacgéo dos est
de impacto de vizinhanca.

dispde que o0s poderes publig
ta&ounicipais garantirdo a publicidade e o acesso

d3e forma mais
amsal, previsto €
acesso no art. 5
|adlzsCF-88.

Requer a aprovacdo pe
legislativo e a participagdo @

comunidade através de su
entidades  representativas (¢
audiéncias publicas, conselh
municipais de urbanismg
conselhos comunitarios

plebiscito) na elaboracao

implantacdo dos planos de usog
ocupacédo do solo e transporte e
gestao dos servicos publicos.

acomo instrumento de politica urbana; no art

rraudiéncias e consultas publicas como cond
psbrigatodria para aprovagdo na Camara”.

emunicipal.
eArt. 40. -
Mescalizacdo do plano diretor “a promocado
audiéncias publicas e debates com a particip

dos varios segmentos”.
Art.43 - para garantir a gestdo democratica

iniciativa popular de projetos de lei.
Art. 45, prevé a participacdo na ges
metropolitana.

|Art 4.- prevé a gestdo orcamentaria participa

aprevé que esta “incluird a realizagdo de debg

,Art. 40. (caput) - o plano diretor é aprovado @or
dispde que os poderes publig
municipais garantirdo no processo de elaborag

da populacdo e das associacdes representatplasejamento

cidades requer 6rgdos colegiados nos dive
niveis de governo; debates, audiéncias e cons
publicas; conferéncias nos trés niveis de gove

iva

4A,CF-88, no

wtad, 182 define o

¢B® como lei a
ser aprovada na
[Camara.

s Art. 29 da

ACke-88 requer a
dearticipacéo de
ag@sociacdes no

municipais.
das
rsos
ultas
rno;

ao

Prevé a iniciativa popular d

projeto de leis municipais.

eArt. 43. - inclui a iniciativa popular dentre

instrumentos de gestdo democratica das cidade

DArt.5° da CF-88.
S.

Prevé o veto popular a leis q
contrariem 0s  interesses
populacdo; e a submissao poste

e
Ha

ior

a referendo.

Fonte: Bassul (2005); pesquisa da autora

A partir deste cotejamento, percebe-se que, ndapaea gestdo democratica das cidades e
a participacédo no planejamento, o Estatuto ateademenda — a excecédo do veto popular
as leis. Mais além, o Estatuto da Cidade atualocavancou nesses conteudos com a

introdugé@o - por proposicoes dNRU - da previsdo de conferéncias aos requisitos de
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participacdo na gestao do orcamento, em ambossos gestrumentos que ja vinham sendo

empregados pelos governos democratico-popularambio local 242

A aprovacao do Estatuto pode ser considerada uce &pi trajetoria d6NRU, que logrou

a incorporacao de suas propostas de forma maiageree do que no contexto da CF-88.
Auvritzer (2007, p.12-13)aponta trés fatores para esse sucesso, o0 prineéi@nte a forte
presenca de associacdes profissionais que tiverfiug€ncia no processo, com acesso a
midia, membros do governo e de partidos. O segasdocia-se a presenca de longa
duracdo dd=-NRU no Congresso e a sua parceria com as forcascpslitie esquerda, ao
lado da capacidade de ampliar aliancas também amidgs de centré® O terceiro
consiste no foco em longo prazo na agenda refajasiguanto os setores conservadores

alteraram suas agendas no periodo.

Sublinha-se que tanto a atuacdo de longo prazd@odnco na agenda reformista apoiam-
se nos processos de articulagdo desses atores eord#rucdo dessa plataforma,
retematizada a partir de seus fundamentos iniaaisongo do processo, bem como da
prépria estrutura d&-NRU. Nesse sentido, destacam-se suas praticas de céalizke
encontros e de reunifes periddicas assentadas @respos deliberativos. Ou seja, a
atuacao desses atores no terreno societario cafstentacéo e legitimidade para as acoes
no terreno institucional, no qual se mostrou funelai@ o papel da®NGs — especialmente

a frente da secretaria-executiva — no sentido deearaa logica de funcionamento do

Congresso, de acompanhar os processos e encantamhos e formas de intervencao.

Nessa linha, destaca-se queFWRU recorreu a novas estratégias e taticaslusive a
negociacbes com antagonistas na auséncia das ijidadés de construcdo de acordos
deliberativos. Retomando McAdam, Tilly e Tarra@009, p.24),tendo em vista a
incidéncia dos atores coletivos nos processos tuoginais, essas mudancas S&o

eventualmente requeridas nos casos de esgotanmentepertorios.

242 6o lado de outros mecanismos juridicos de padigp, como a acdo civil publica prevista na CFe88,
Estatuto prevé ainda um mecanismo juridico deqpaitdo, a acdo cautelar para danos no meio araleent
ordem urbanistica. Esses mecanismos séo relevamtksive na medida em que o Estatuto nao prené —
caso do capitulo de gestdo democrética — mecanide®msorcemenbu incentivos. Nessa linha, destaca-se o
veto a caracterizacdo de improbidade administrativa prefeitos neste caso, mantida apenas parasoutr
dispositivos da lei.

230 PT e 0 PCdo B marcam-se como partidos aliadddNBU e do FNRU a partir, inclusive, de vinculos
anteriores desse partidos com o campo movimemtaiste reforma urbana; ao lado disso o FNRU obteve
apoios de segmentos progressistas do PMDB e mesrafgdns parlamentares do PSDB, que se marcou de
forma mais geral como opositor ao longo do praxess
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Destaca-se, ainda, que, neste trajetoFNRU também recorreu a mobilizacdes e
manifestagbes especialmente no momento inicial #&moite final, devendo-se computar
em meados da década as mobilizacbes e manifestdgedesds oposicional ocorridas por
ocasido da preparacdo da Habitat Il. O Quagir(a seguir) sintetiza os repertérios

empregados pelo FNRU.

Quadro 3 - Frentes de atuagéo e repertérios empredas nos anos 1990

Frentes de Repertérios empregados Resultados
atuacao
Participacao- | Realizagdo de encontros nacionais Construcéo da articulacdo e do FNRU
deliberativa Reunides periddicas da coordenagéo como ator coletivo; seu
na sociedade | Realizacdo de Conferéncias e Seminarios reconhecimento; consolidacdo da
civil Publicacéo de materiais diversos — informes, cartasagenda de reforma urbana e sua
manifestos difuséo; bases para a acéo coletiva;
Mobilizacdes e manifestacdes pulblicas contribuicBes para a esfera publica.
Articulacao de redes
Estatuto da Participacdo na elaboracéo do projeto Aprovacao e incidéncia significativa o
Cidade Realizagao de Conferéncias e Seminarios conteudo da lei
Publicacéo de materiais diversos — informes, cartds
manifestos — e acionamento da midia
Mobilizacdes e manifestacdes publicas
Encaminhamento de documentos e peticdes ao CN
Participacao nas audiéncias e debates das Comissoes
Negociagbes nas Comissdes
Atuacdo junto aos parlamentares
Reforma Encaminhamento de proposi¢c@es e documentos | Incidéncia no conteddo das leis
urbana Participacdo em audiéncias publicas organicas e planos diretores de alguns
municipal Representacdo em instituicdes participativas municipios;
Manifesta¢des publicas Experimentalismo a partir de
Atuacdo de profissionais integrantes na forma| destituicdes participativas e novos
assessoria e nas equipes de governo programas nos governos democratico-
populares
Conferéncias | Participacdo do Comité a Participacdo na delegacf&ortalecimento do FNRU como ator
da ONU Encaminhamento de proposi¢cfes e documentos | coletivo; pressdo no governo; alguns
Formulagédo de documentos paralelos e publicacdesvancos no processo como o relatéfio,
Realizacdo de Seminarios e Conferéncias | ddusdo da agenda no ambito
sociedade civil internacional; mobilizacdo da midig;
Articulacao de redes contribuicBes para a esfera publica
Fundo Inicigt_iva E’opular de projeto de lei _ Projeto “ estancadd pelo governg
Nacional de| Mobilizacdes e caravanas dos movimentos
. ~ . | federal
Moradia Acompanhamento do processo no CN e pressao
Publicac@o de materiais diversos

Fonte: pesquisa da autora

A aprovacdo do Estatuto ndo apenas representa ioe @@ trajetoria dos and®90 do
Forum, como consiste em um ponto de inflexdoFN®U, que se recompde a partir de
convocatoéria e de uma reunido que incorpora naviddagles a sua coordenacdo em agosto

de2002 como se mostra em seguida no Quadro
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Quadro 4 — Composicao da coordenagao do FNRU, poegmento, em 1992 e 2002

Segmento Composicdo em 1991/1992 Composicdo em 2002
Articulacdes de Pro— Central de Movimentos Popularg<CMP — Central de Movimentos Populares
Movimentos UNMM - Unido Nacional dosUNMP - Unido Nacional por Moradia
Populares e Movimentos de Moradia Popular
Associacdes de | MNLM - Movimento Nacional de LutaMNLM- Movimento Nacional de Luta pela
Moradores pela Moradia Moradia
CONAM - Confederacdo Nacional §€EONAM - Confederacdo Nacional de
Associagdes de Moradores Associagdes de Moradores
Organizacdes ndo| ANSUR - Associacédo Nacional do SQIBASE - Federacdo dos Orgdos |de
governamentais | Urbano Assisténcia Social e Educacional
FASE - Federacdo dos Orgdos |@®LIS — Instituto de Estudos, Formacép e
Assisténcia Social e Educacional Assessoria em Politicas Sociais
POLIS — Instituto de Estudos, Formag¢@BASE — Instituto Brasileiro de Andlises
e Assessoria em Politicas Sociais Sociais e econémicas
IBAM - Instituto  Brasileiro de
Administracdo Municipal
ANTP - Associacdo Nacional de

Transportes Publicos
COHRE-Americas — Centro pelo direito a
moradia contra despejos

Federacdes FISENGE - Federacdo Intersindical |[dl@SENGE - Federacdo Intersindical |de
Sindicais Sindicatos de Engenheiros Sindicatos de Engenheiros
FNA - Federacdo Nacional dpBNA -Federacdo Nacional dos Arquitetos e
Arquitetos e Urbanistas Urbanistas

FENAE Federacédo Nacional de Associagdes
do Pessoal da Caixa Econdmica Federal
Associacdes AGB - Associacdo dos GedgrafosGB — Associacdo dos Gedgrafos
Profissionais Brasileiros Brasileiros
FENEA — Federagdo Nacional de Estudantes
de Arquitetura

Fonte: BRASIL (2004);pesquisa da autora.

Nesta recomposic&d’, destaca-se a saida @&SUR e sua dissolucdo, em processo
anteriormente mencionado, problematico parRN&U na medida em que essa associagado
teve um papel fundamental desde a articulaca®dBU. Incorporam-se seis entidades,
articulando-se en2002 um total del5 entidades na sua coordenacdo, dentre associacdes
profissionais, movimentos ©NGs, uma delas internaciondtsta ampliagdo d&NRU
associa-se aos processos dos 4Ae8,sob trés aspectos: as aliangas com outras entidades
em momentos especificas participacdo d&NRU também em espacos internacionais; a
relevancia crescente da atuacdo nos dominiosuicistiiais e na esfera local, que se traduz
na incorporacdo dONGscomo OIBASE e o IBAM, neste Ultimo caso uma organizacao

voltada para 0s municipios

244 De acordo com informagdo de Nelson Saule Junipresentante do POLIS, as entidades foram
incorporadas em reunido de 16/08/2002 (BRASILA42@066).
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Assim, nessa reconfiguracdo da coordenacaBNiRl destaca-se a ampliacdo do nimero
de ONGs —em uma tendéncia que se mantera no decurso daajéemtacando-se o papel
dessas organizacoes e, notadamente, das que assupa@el de secretaria-geral nas acoes
do FNRU no CN. Com a ampliacdo de associa¢cOes de base profissoRairum também
amplia os segmentos que o integram, inclusive duopde vista tematico. Finalmente,
destaca-se que ENRU aglutina as articulagdes das redes movimentaliagsciativistas
mais expressivas atuantes na area urbana no g@issignifica potenciais significativos
para mobilizacbes e acdes diretas, que se sustciai@imém a partir das federacbes
sindicais.Contudo, esse alargamento resulta emrnh@terogeneidade ndo apenas em
relacdo ao numero de entidades e segmentos em&lvidas se traduz em maior
diversidade em relacéo as orientacdes e logicasudedo desses atores, implicando novos
desafios aos processos de (re)construcdo de suiadatie coletiva e de cunhagem de sua
atuacado.Reitera-se que o tecido FIRU € mais extenso do que sua coordenagdo, nao
apenas em virtude do perfil de rede de diversaanargcdes civis € movimentos que a
compdem, mas também em virtude das articulacbesigéem diversas estados e um

numero mais amplo de entidades que participamweesgontros nacionais.

5.5. O balanco da década: influéncia e intervencato FNRU na democratizacdo dos

marcos legais

Neste capitulo, partiu-se da reconfiguracdoMiRU em FNRU, que envolveu formas
relativamente mais estaveis de organizacdo intecom)o a constituicio de uma
coordenacao por meio de representacdo dos atoleis/@®, bem como uma secretaria-
geral. Isto ndo se traduziu na dissolucdo dos dragoinformalidade e horizontalidade,
desde suas praticas participativo-deliberativasrimats e de auto-regulamentacdo, que
sustentam o dinamismo evidente em suas recompessigfegnas, nas retematizacdes da

reforma urbana, na reconstrucéo de frentes e pdetatiacéo.

Ou seja, embora BNRU de faton&o se constitua em uma organizagéo formal, chssv

um certo grau de institucionaliza¢do, se considavara nocao de instituicdo sob o registro
mais aberto, referido neste caso aos aspectosniiawidade e de recorréncia de praticas.
Essa reconfiguracdo, inclusive, prové sustentacdidlegjo para a presenca em cena e

atuacdo d&-NRU em um horizonte temporal extenso, a despeito deentos de maior ou
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menor vitalidade, logrando sucesso em afetar aBigasl urbanas desde seus marcos

juridicos.

Caracterizou-se &NRU a partir de suas bases heterogéneas que encanspdivetsos

segmentos societarios organizados. Indicou-se ea@nzamento entre o seu carater de
articulacdo de diferentes sujeitos coletivos eudemdpria constru¢do como ator coletivo —
lado a lado com a construcéo e tematizacao dafguaia de reforma urbana -, e de seu

reconhecimento externo como ator e interlocutdtifeg no sistema politico-institucional.

Essas caracteristicas associam-se ao seu duplicipbtde atuacdo defensiva e ofensiva,
envolvendo o emprego de um amplo repertorio de paém afetar as politicas urbanas. No
contexto dos ano$99Q mostram-se as diferentes frentes FMRU a partir da agenda
reformista, que envolveram sua atuacdo nos domimsstucionais (em arenas do
Executivo e do Legislativo, da esfera nacionalcallp no terreno societario e, também, na
esfera internacional. Empregando a expressao deek(y996a, 2000)essa atuacdo se da
dentrodo Estadofora - na sociedade civil - @émdo Estado, no cenério das Conferéncias
da ONU. Mostrou-se a partir das diversas frentes de atudo@&NRU 0 emprego de um
repertorio largo de acdo, assim como se indicoartirpde dos diversos contextos seu
engajamento em praticas participativas e delibersiti sua atuagcdo em negociacdes
institucionais e também mobilizagbes e manifessgddinha oposicional.

Para os que assumem tematizacdo de questdes cueio de atuacdo mais significativo
dos FOrungTEIXEIRA, 2000; SILVA, 2002),0 FNRU tem realizado este potencial ao longo
de mais de duas décadas, irrigando a esfera puaianovos significados como o direito
a cidade, a primazia do principio da funcdo so@a§ participacdo no planejamento e
gestdo urbanos. Entretanto, destaca-se que osesiawancos institucionais alcancados
nao prescindiram da atuacao ofensiva, tendo era wisidir nas politicas urbanas, como

no caso do Estatuto da Cidade e dos avancos cilostmo ambito local.

O exame da trajetoria deNRU nos anosl990 - periodo caracterizado por um perfil de
Estado predominantemente exclusivo em suas relagbes a sociedade - mostrou
momentos de efervescéncia mobilizatoria e oposatidiem como a apropriacdo, por parte
desse ator, das oportunidades politicas para sigentia nas politicas urbanas. Ao lado
disso, no caso do Estatuto, este contexto impli@ocanalizacdo de esforcos para o
Legislativo e interlocu¢des com a sociedade palitieclusive fora de “zona de conforto”
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do espectro partidario. Isto se deu ndo apenasremdes da proposicao e processamento do
Estatuto no CN (que o governo federal poderiangruisionado como o fez na reta final),
mas pelas escassas possibilidades de interlocugg@oocExecutivo em seu tratamento

residual da questao urbana.

Em um balanco, a partir de sua complexidade e ulas tilhas de participacéo-deliberativa,
o0 FNRU incidiu nas politicas urbanas, desde o marco goidue as reenquadra ao ambito
dos planos e programas locais, no sentido da #elsscioespacial e dos direitos urbanos e

da democratizacdo dos processos decisorios a gartiiacdo de instituices participativas.

No inicio da década, a partir da vitéria alcanceoia o Estatuto da Cidade,FdNRU se
recompde, ampliando suas coalizdes. A aglutinagadifdrentes entidades, cada qual com
sua agenda, pauta de atuacao e dinamica préoptieainoma ampliacdo de seus potenciais
de incidéncia nas politicas urbanas, tanto qualfitmldiades postas em jogo especialmente
nos momentos de interlocugdo com outros atoresseroxressos associados a formas de
representacdo. A tendéncia de alargamento da cwg@le do-NRU mantém-se e mesmo
potencializa-se na década seguinte. A eleicao elsid@nte Lula era002demarca um novo
contexto, distendendo as possibilidades de paatjéip societaria e da incidéncia do Forum

nos processos decisorios.
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6. INFLUENCIA E INTERVENCAO DO FNRU NAS POLITICAS U RBANAS NO
GOVERNO LULA: DEMOCRATIZAGCAO E CONTRADICOES

Neste capitulo analisa-se o periodo demarcadoipieio do governo Lula era003,com
seus dois mandatos, &681Q que se caracterizam pela reinser¢cdo da quest@maima
agenda governamental com a criacdo do Ministérfo@idades (MCidades), ao lado da
abertura a participacao da sociedade civil por rdaicriacéo de instituicdes participativas.
Ou seja, abrem-se possibilidades de incluséo gmktide os atores coletivos intervirem nas

politicas urbanas federais.

Na medida em que a trajetéria IDIRU/FNRU foi acompanhada ao longo deste trabalho, a
partir dos desenvolvimentos de Dryz€996a, 2000)retoma-se como questdo se esse
contexto mais inclusivo favoreceria a construca@wbBncos democratizantes nas politicas
urbanas, mais especificamente, se propiciou a pocacdo da agenda de reforma e sua
traducdo em avancos institucionais, sobretudoidefed gestdo democratica que constitui
uma de suas bandeiras centrais e consensuadas.gundae questdo derivada e
secundariamente explorada diz respeito aos rehaisela inclusdo dBNRU no Estado,
(especialmente por meio das novas instituicbescigativas), em suas préprias dindmicas

internas e, mais além, no seu possivel fortaledion@n esvaziamento.

Retomando as linhas gerais dos argumentos analitieste trabalho, sustenta-se que o
perfil inclusivo-ativo do governo propicia maiores/ancos institucionais de cunho
democratizante, no ambito dos instrumentos leggsoeessos decisorios das politicas
urbanas. Isso ndo equivale a dizer, contudo, qu®aesso de construcdo desses avangos
nao sejaonflitual, contraditério e constrangidgelas Iégicas politico-institucionais e pelos
“imperativos” do Estado, o que sugere uma trilhasn@nga de concretizacdo da agenda
reformista que ndo prescinde da atuacdo defensisaatbres coletivos. Nesse sentido, a
despeito de tensionamentos, também se aposta naidage doFNRU de sustentar sua
atuacdo nos dominios institucionais sem que istorete de fato seu esvaziamento e

comprometimento do potencial mobilizatoério.

O capitulo foi estruturado em quatro secdes. A @riancaracteriza brevemente o perfil do
governo Lula quanto a sua inclusividade politida,apordando 0 momento inicial de

constituicdo do MCidades e das instituicbes paditias na area urbana. A segunda
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analisa a assimilacdo da plataforma reformistaasédg do Ministro Otavio Dutr@eT) a
partir das possibilidades mais amplas de inclusdliiga e de insercdo de ativistas de
reforma urbana no governo. A terceira examina @oger posterior a julho deoos —
marcado pela substituicdo do Ministro Olivio Duyb@ Marcio FortegPP), dos impactos
iniciais da mudanca a construcdo de avancos sudisiegll Em ambos os periodos mostra-
se 0 papel d&NRU e de suas formas de atuacdo visando a incidir oléticas urbanas.

Finalmente, na ultima sec¢do analisam-se rebatimem@BNRU e efetua-se um balanco.

6.1. A convergéncia de projetos democratizantes:dhusividade politica e incorporacao

da reforma urbana na agenda governamental

O Ministério das Cidades foi criado pela Medidavaria 01/01/2003°* portanto no
momento que o Presidente Lula assume, traduzindiaross ja mencionados en®& -e
outros partidos do campo da esquerda corR€aoB- e 0s atores coletivos organizados
em torno da plataforma de reforma urbana, querigataente reivindicaram a criagdo de

um Ministério, assim como de um Conselho na areana.

Nas intersecdes entre sociedade politica e so@exeitl no programa de governo 94,

ja constava a proposta de politica urbana e relginnaeixo da agenda movimentalista de
reforma urbana, com a “implementacdo de uma readodeatizacdo e socializacdo do
direito a cidade como fundamental ao exercicio idadania”. O documento propunha,
ainda, a criagdo do Ministério de Reforma Urbanea @duar nas linhas de habitagéo,
saneamento, infraestrutura e transportes com aspeede fundos e conselhos, dentre os
guais o Conselho Nacional de Politica Urbana. Adiam programa de governo da
campanha dd988ja traz o nome de Ministério da Cidade (no singulegafirma as
proposicdes anteriores, e enfatiza a articulacwsietorial entre as teméticas urbanas em
uma estrutura institucional Uniqg&RAZIA E RODRIGUES, 2003, p. 4-5)

Em seguida a campanha presidencialle@s, inicia-se a elaboracédo do Projeto Moradia
pelo Instituto Cidadania, un@NG que tinha Lula como presidente. Este projeto, ecodol

em 200Q foi elaborado por uma equipe de especialistagezancas sociais, a partir de
interlocucbes mais amplas. A proposta previa &&oalo Ministério das Cidades, inscrito

em um Sistema Nacional de Habitacdo, também compmst fundos e conselhos no

245 A MP foi convertida na Lei 10683/2002.
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ambito nacional e na esfera estadual e municigav@ também, conferéncias nos trés
niveis de governo tendo em vista ampliar a pad@@p e a representacao dos diferentes
segmentos sociai@MARICATO, 2006; GRAZIA E RODRIGUES, 2003).

Essas propostas traduziam, assim, tanto a demawdzasia recorrente pela criacdo do
Ministério, quanto a énfase no planejamento e gest@mocratica das cidades na
plataforma de reforma urbana, ndo apenas na pékspele democratizagdo, mas como
uma base da reversao das desigualdades socio¢sgadarealizacdo do direito a cidade.
Essa énfase participacionista converge com fundasmenorientacdes desde as raizes do
PT em sua bandeiras de democracia participativee endlusdo social inicialmente
materializada nas administragbes municipais, ingusob o mote de inversao de
prioridades?*®

Deste modo, no governo Lula evidencia-se um prop&dicipativo que trespassa 0s
diversos campos de politicas publicas e de gest@rigamental, destacando-se os esfor¢os
neste sentido sobretudo em seu primeiro mandata.df&ntagcédo revela-se na criagéo de
onze novos conselhos e na reformulacdo de outnges indicada por Moron{2009),dentre

os quais o Conselho das Cidades (Concidades), ews tos casoxom desenho

participativo-deliberativg?’

A nova infraestrutura participativa mostra-se tamim& ampliagdo expressiva do numero e
escopo das conferéncias de politicas e teméatioasea desenho de articulacdo das trés
esferas de governo, que possibilitam a participagapliada com a inclusdo de um maior
namero de atores e segmentos sociais. Progrebers@antos(2009, p.8) permitem
reconhecer a inflexdo no governo Lula, afirmande ga conferéncias “se tornam mais
amplas, abrangentes, inclusivas e frequentes”ta pgar2003 Isto se evidencia no fato de
gue dentre a80 conferéncias realizadas desde o governo Collo2Gat@ 550correram no
governo Lula, antes, portanto do término do sewrsdg mandato. Outro dado € a

guantidade de temas que passarsetieno governad=HC a 32no governo Lula, sendo este

4% 5obre esta agenda partidaria ver Bittar (1992)yddies, Barreto e Trevas (1999). Ver também Aerritz
(2009) e Faria (2010), além das indicac8es nosuwtapianteriores.

#7H4 64 Conselhos de acordo com levantamento de mW¢2609), mas parte destes constitui conselhos
administrativos e correlatos, ou seja, ndo prevégrarticipacdo da sociedade civil. Dentre os qeegam,
alguns sdo desdobramento das exigéncias da CFA88 @ papel de gestor (caso das politicas sociais
organizadas em sistemas), enquanto outros consalBogoliticas e tematicos ndo derivam desta
obrigatoriedade. Para diferenciacéo dos tipos dsathos ver Tatagiba (2002). Ver também as disegs3é
Avritzer e Pereira (2005); de Avritzer (2009c); 8ttimni et al (2009); Brasil (2007, 2009).
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governo responsavel pela introducdo muito exprassi@ novos temas. Mais além,
destacam ainda queito destes novos temas se referem a questdes relagsoman

minorias(idem,p.49-50).

A literatura brasileira tem destacado os potencigs aprofundamento democratico
associados as instituicdes participativas, dengequais o fortalecimento dos atores
societarios, o experimentalismo e a possibilidaelenddelos alternativos de politicas com
o horizonte de inclusdo social, tanto como tem lprohtizado constrangimentos e
dificuldades associadas a essas praticas. Ovielslicesso ou insucesso dessas praticas
tem sido atribuido a diversos fatores, tais comperdil da sociedade civil e o estoque de
praticas participativas, o desenho institucionslg@alizbes de sustentacdo dos governos e
suas agendas, especialmente no que se referecao ceinferido a participacéo; a vontade
politica dos governantes; o legado institucionélyr; a natureza da politica e dos conflitos
envolvidos; e o enquadramento legBRASIL E CARNEIRO, 2010G)°®.

Os inumeros Conselhos Nacionais e Conferénciastit®@m um conjunto heterogéneo
guanto ao seu funcionamento e efetividade, a caadiddos processos participativos e
potenciais democraticos, com variagfes inclusivdimtza temporal. Ndo cabendo aqui

examinar esse conjunto, limita-se a ressaltar@odigdo participacionista do governo.

Outra iniciativa corresponde aos ensaios de paaéio no processo de elaboracao
orcamentdria no Plano Plurianiual (PPA) 2[@04-2007,abordado por Farig2010). A

metodologia participativa foi formulada pelo goweram conjunto com a Associacao
Brasileira de Organizacdes Nao-GovernamerifBONG) e a Inter-Redes, uma articulacao
de redes e féruns societarios. Contudo, a partipaléir de criticas desses atores foi
proposto um redesenho, mas a experiéncia naoviaiddeadiante no segundo governo em

virtude doPAC (Programa Aceleracdo do Crescimento).

Destaca-se, ainda, a criacdo da Secretaria Nacamarticulacdo Social, vinculada a
Secretaria Geral da Presidéncia, voltada para acael com os movimentos sociais,
envolvendo, em suas praticas, mesas de negociaggimides que podem contar com a

participacédo da Casa Civil ou do proprio Presidente

248 Avritzer (2008, p.4) aponta a triade desenhaitisbnal, organizacédo da sociedade civil e vontade
politica. Ver também Santos, Azevedo e Ribeiro 420Cortes (2004); Luchman (2005); Tatagiba (2002);
Dagnino (2002); Faria (2009b)..
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Nesta direcdo, a pesquisa efetuada constatou,goeesf distintas, a ocorréncia desses
didlogos e reunides com representantesFRU e das redes movimentalistas que
chegaram a envolver negociacdes com a entdo Mirdiefe da Casa Civil e mesmo com
0 proprio Presidente, indicando um viés dialogicdee“portas abertas” para os atores
organizados, ainda que isso nao necessariamemificsigse a absorcao integral de suas
pautas.

Em sintese desta secédo, teve-se em vista mostrrinflexdo no ambito das relacbes
Estado-sociedade no governo Lula (em relacdo aosrgos antecessores), denotando seu
perfil inclusivo. Esse perfil evidencia-se na atefuira participativa ampla e includente em
relagcdo aos temas e aos segmentos representadoshdizados por meio de desenhos
participativos de alcances distintos, notadamest@avos conselhos e conferéncias que
tém rebatimento, também, nas demais esferas derngov&mbora em virtude de
constrangimentos sistémicos essa inclusividadetigeolindo se traduza imediata e
automaticamente na assimilacdo das pautas soagetdos segmentos em desvantagem,

pavimenta esse caminho.

Pontua essa mudanca nas relacbes entre o govamorganizacdes civis € movimentos a

impressdo da representanteld&vP/CMP24°

ao relatar em sua entrevista que, acostumada
com a atuacao repressiva nas manifestacoes mowlistag nos contextos anteriores, “ao

chegar a Brasilia e@003um policial d4 as boas vindas. Acho que mudou roé€sm

6.2. As gramaticas politico-institucionais e a refoa urbana: embates e limites

O Ministério das Cidades foi implantado tendo antieeo Ministro Olivio Dutra(PT),
incorporando 6rgdos comas&EDUe seus quadrg® A marca do novo Ministério, contudo,
consiste na sua equipe inicial, em parte formadgpajissionais e ativistas, protagonistas
importantes no campo da reforma urbana e vinculad&\RU. Dentre este$:'a prépria
secretaria-executiva — a Prof. Erminia Maricatera uma longa trajetoria académica e de

militancia pela reforma urbana

249 Entrevista com Antonia de Padua, 16/11/2010.

>9ver a MP/01/-1/2003.

%1 Dentre outros, destacam-se: a Prof.Arlete MoysedriBues, na assessoria da secretaria-geral; Raquel
Rolnik, até entdo do POLIS, a frente da SecretiRrogramas Urbanos; Grazia de Grazia, que foétseia
executiva do FNRU via FASE, Kelson Senra da FNAartixa Rodrigues, da Coordenacdo da UNMP, dentre
outros do campo movimentalista. A equipe iniciahlb&m incorporou quadros oriundos dos governosdocai
petistas e de coaliz6es no campo da esquerda..
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Obviamente isto ndo equivale a dizer que tem-sequadro burocratico monolitico ou
homogéneo em seu conjuritdmas que nesta equipe tém-se diversos militantesfoiana
urbana vinculados a&NRU, com uma longa trajetoria de construcdo de sigrdbs
compartilhados consubstanciados em sua agendamisfar Estes atores terdo um papel
central na construgao de um projeto coletivo eattizna pauta de reforma urbana que se

traduz na politica de desenvolvimento urbano aadargm processos participativos.

Nesse sentido, em avaliacdo posterior, Erminia ddeoi afirma que “a montagem do
Ministério era mais que uma novidade administratigea resultado de0 anos de

movimento social, dos quais tive a felicidade ddi@par.” Ela aponta, ainda, como um
dos fatores “que permitiu que o MCidades saissendgatamar de proximo de zero, na
maquina federal, para as realizacbes apresentadaSsOemeses: o fato de ter um

..projet0||.253

Neste ambiente inicial e propicio a mudancas, o dds estrutura-se em quatro
secretarias tematicas, quais sejam: programasagpaoltada para o planejamento urbano
e regularizacdo fundiar@® habitacdo; saneamento ambiental; e transporte kélidanle
urbana. Inicia-se a estruturacdo da politica féd@geadesenvolvimento urbano que se
desdobra nesses quatro eixos de politicas, aléRralgrama Nacional de Capacitagdo das
Cidades, vinculado a secretaria-executiva. Dessimdormulacdo e implementacéo inicial
a politica de desenvolvimento urbano e as politiegivadas trazem avancos significativos
de viés includente e democratizante, enraizadoplataforma de reforma urbana. Em
meados de004,a politica urbana nos quatro eixos mencionadosngrecse consolidada

em suas premissas linhas gerais, objetivos e pragracomo evidenciam os Cadernos do

%2 A entrevista realizada com Grazia de Grazia (gtegiou a equipe até 2007) faz algumas colocagésts n
sentido, como: “a prética inicial dos dois primsianos foi muito boa, apesar das disputas de bessidl...]
com reunies semanais no gabinete do ministro. lrimadas a¢bes era discutida coletivamente. Unsa da
questbes que foi assumida [de inicio] por poucasqas foi 0 processo participativo, por incriveé qu
parecesse. Se destacaram na construgéo dessesproddmistro e os antigos militantes da Reformbduia

que estavam la no MCidades. Mas uma postura deustagq mudancas e de trabalhar o maximo para
conquista-las posso afirmar que era quase de todos”

23 A primeira afirmac&do provem de entrevista a Cftdor (2007). A segunda consta de outra entrevista
concedida a Carta Maior (2005) na qual Erminia b#ad destaca que embora os petistas fossem a grande
maioria na equipe, profissionais do PCdoB, do RFBdependentes também integraram o time diriggunte
conseguiu contaminar os funcionarios que se enkratvdortemente no trabalho. Como testemunharam os
funcionéarios publicos lotados no MCidades, duramtdespedida do ministro Olivio Dutra, “vivemos a
dignificagdo do nosso trabalho como nunca haviatac@lo anteriormente”.

%4 Esta Secretaria foi coordenada por Raquel Ronik.linha de planejamento urbano voltou-se
principalmente para os planos diretores participati O programa de regularizacdo fundiéria foi denado
inicialmente por Edésio Fernandes, envolvendo tégfias juridicas, urbanisticas, financeiras etunstinais.
Destaca-se que este tema central € objeto tambétuaghio da Secretaria de Habitagdo.
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MCidades(2004a, 2004b, 2004c, 2004d, 20042)O primeiro destes cadernos traz a estrutura
geral da politica de desenvolvimento urbano; o ségurata especificamente do tema

participacéo, enquanto os demais consolidam osajeiios tematicos de politicas.

Ou seja, a participacao configura um tema centesten momento inicial e, como se
mostrara, é assumida como uma espinha dorsal rsregéio das politicas urbanas e de
avancos democratizantes. A afirmacéo da repregsendanGB,*° que integrou MCidades

na gestdo de Olivio Dutra, indica a centralidadepddicipacdo que se consolidara no

arranjo das Conferéncias da Cidades e do Concidades

N&o tenho duvida de que o governo Lula, pelo sefil,ppor ter criado
o MCidades, possibilitou a incorporacdo de notemas, em especial no
primeiro momento em que a equipe colocou como qatapa participacao

social por meio das Conferéncias e da criacao asélioo.

O Caderno do MCidade004b)sobre o tema da participacdo popular e controlealsoc

estrutura-se a partir da referéncia MBNRU e de sua bandeiras, indicando como um
objetivo do Ministério a construcdo de “cidades sngustas, democraticas e

sustentaveis®®’ A citacdo seguinte, extraida desta publicacdmdieativa do espirito

inicial da equipe vinculada ao campo reformfsta:

A base para a construcdo de uma politica urbanapeostitipacdo populay
visando a desmontar o modelo, ainda ativo, de ur@dBggeneroso para com
as elites e perverso para milhdes de pessoas@seronhecimento de que a
participacdo nas politicas publicas € um direits dmladdos. (MCIDADES,
2004b, p.17°

%5 Ngo se propds realizar uma avaliagdo das politeasrogramas, circunscrevendo-se aos avangos
normativos e nos processos decisérios. Para esgml@eénicial e estrutural das politicas, ver agedias
publicacdes do MCidades, além de Carvalho e Robs{210); Maricato e Santos Junior (2007), dentre
outros trabalhos que examinaram a concepc¢ao ermepkacao inicial dessas politicas.

26 Entrevista com Arlete Moysés Rodrigues e, 08/12020

%7 Essa expressdo provem do tratado do FNRU (1992fdédo no capitulo anterior. Ver MCidades (2004b
p.11-14) que recupera brevemente a trajetéria diRMMN do FNRU, e suas premissas como lastro para a
criacdo do MCidades e das politicas urbanas.

8 Nesse sentido, em relacdo aos dois primeiros amekto da representante da FASE na entrevisteaind
gue “o contexto inicial do governo Lula influencibastante, porque o governo ainda estava na sea fas
‘ingénua’ onde sem analisar a correlacdo de faecsam elaborar estratégias. O governo achava glerigo
implementar todas as propostas do PT".

%9 Grifo nosso. Confrontar com texto similar em pedido posterior de balanco do Concidades: “a base
para a constru¢cdo de uma politica urbam, parceria com a sociedadesta no reconhecimento do atual
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Assim, no periodo entr2003 e 2005p MCidades organiza-se paralelamente a formulacéo
do arcabouco da politica nacional de desenvolvimemtbano e inicia-se a sua
implementacdo. Em consequéncia da inclusdo dostagvda reforma urbana no Estado,
dos acumulos de discussdes e de praticas, a pratafeformista nesse primeiro momento
baliza a constru¢do do proprio Ministério e as pseas da politica. Nesse sentido cabe a

observacédo de Santos Jun@p09a, p.11):

Assim [refere-se ao perfil da equipe inicial], poae entender a dificuldade em
distinguir exatamente o que foi implementado entcdionda atuacdo do FNRU e
do que foi iniciativa da propria equipe do Minigdédas Cidades, uma vez que

parte significativa dessa fazia parte do campettama urbana.

A partir da entrevista com representantes movorhistats a propria constituicdo da equipe
— incorporando também quadros oriundos dos movimsentdesenhou uma “ponte” que
permitiu efetuar contribuicbes para o MCidadesue gcorreu em diversos momentos de
encontro e didlogo, produzindo-se em conjunto atipel Desse modo, para além da
conformacao da equipe, o processo de construcapatitisas incorpora a participacao de

entidades ligadas &NRU,como o proprio segmento movimentalista.

Isto ocorre, principalmente, a partir do proces& mobilizacdo e preparacdo da |
Conferéncia Nacional das Cidad&NC), ja a partir de abril d@003 tendo em vista sua
realizacdo em outubro do mesmo &fi®ara tanto, iniciam-se debates com uma comisséo
preparatéria ampla, com9 representantes dos diversos segmentos (goverrasjent
societarios e empresariais), e constitui-se a evagho executiva, composta pes
membros no total, entre titulares e suplentes, catals integrantes do MCidades. A
coordenacdo executiva é notadamente plural encatopganto representacfes associadas

aos diversos eixos tematicos das politicas, quasgesentacdes dos diversos segmentos

governo de que a participacdo na elaboracao e gkedas politica € um direito dos cidadaos”.(Ccantéd,
2006,p.11) Ambos os textos em sua sequéncia afirquant que o caminho de enfrentamento dos problemas
esta diretamente vinculado a articulacéo e intégrae esforcos e recursos nos trés niveis de ggvern

%0 A Conferéncia é oficiaimente convocada pela Pégsith e pelo Ministro Olivio Dutra por meio de
Decreto em 22 de maio de 2003, ja estabelecendpramos para o Executivo municipal e estadual
convocarem suas Conferéncias, no més de junho.dBefdee o Regimento Interno expedido pelo mediante
portaria do Ministro, no qual consta a composi¢@® cbmissées encontram —se em MCidades (2004b).
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envolvidos com as politicas urbanas, sendo fuenembros representam entidades da
coordenacéo dBNRU, além de um representante do préprio Fofem.

Na proposicao e realizacdo dBC conjugam—se organizacdes societarias com um aoumul
de praticas participativas e disposicao para ppaipélo; 0 comprometimento da equipe
ministerial e um desenho institucional calibraddapeexperiéncias desses atores. Neste
caso, tem-se um duplo estoque de engajamento pEvio em praticas participativas no

ambito societario — como mobiliza¢cdes — quantombit dos governos locais.

De forma mais geral, as conferéncias apresentarangldgracos em seu desenho
institucional que valem mencdao. Como o0s conseleeButuram-se a partir de campos
setoriais de politicas ou de temas especificosimpécam a incorporacdo dos diferentes
segmentos sociais e eixos conflituais, mas difereahte dos conselhos apresentam um
potencial inclusivo mais evidente em relacdo aoerorde participantes, a partir do acesso
aberto nas primeiras rodadas. Conjugam praticdgipativo-deliberativas com formas de
representacdo, sendo que os representantes sosie@n geralmente definidos ao longo
do processo. Quanto a sua finalidade, as confaggeralmente tém sido empregadas para
a definicdo de diretrizes e acompanhamento dadigasli ndo apresentando carater
vinculante.”®> Um traco constitutivo das Conferéncias Nacionaissua articulacdo
intergovernamental, partindo da esfera local e mdbseando na esfera nacional, o que
possibilita em alguma medida lidar com o tradiciom@blema da escala. O desenho
intergovernamental é especialmente importante 8o das politicas urbanas que tém no
municipio um protagonista central e ndo prescinadlemesforcos orquestrados com as

outras esferas de governo.

A | CNC teve como lema “cidade para todos” e como temaoastcucdo da politica
democratica e integrada para as cidades,” ambagrdds as premissas da plataforma

reformista, sinalizando a centralidade dos fundaosemle democratizacdoAlém da

%10 regimento indica 33 titulares e 28 suplentess mmlistagem final apresenta 63 membros, podeado-s
supor que os dois representantes do MCidades fooamputados a parte. A partir da listagem do regime
interno (MCidades, 2004b), efetuou-se essa contdgedo em vista indicar a pluralidade da composizio
coordenacéo executiva: encampa 10 representangssdeiacées de municipios e de érgdos estadudds; 6
governo federal; 4 do legislativo; 10 de associa¢cdémpresariais; 8 de movimentos, e 15 de ONGs,
associacdes profissionais e sindicais; forunstedades de pesquisa .

%2 Essa caracterizacdo parte de discussdes sobmhdesearticipativos de Conselho e do OP em Avritzer
Pereira (2005) e Avritzer (2009), a partir do gpabe-se indicar um desenho “de baixo para cima” nas
conferéncias, a exemplo do OP. Partiu também @eémtias especificas as conferéncias em BrasiFj200
Brasil et al (2010), bem como do trabalho de Progebenschi ¢0$g2009) que analisa e levanta as
conferéncias nacionais.
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atribuicdo de aprovar o regimento em plenéria,nfodafinidos trés eixos tematicos: gestao
democrética e Conselho das Cidades (incluindo igéBs da composicdo e
representacdes); diretrizes da politica nacionabegenvolvimento e linhas de acbes e

prioridades.

Seu desenho defin2b00delegados na etapa nacional, com direito a voZze @o lado de
participantes com direito & voz. Dentre os delegaglee integram a etapa nacibna %
provém das conferéncias estaduais por meio dedele@25% de indicacdo de entidades
nacionais. Na composicdo por segmento tem-se aigldi no regimento dd0% de
representantes dos poderes public@so dos movimentos;7,5% de ONGs entidades
profissionais e académicas)% de entidades sindicaig,5% de empresarios €0% de

concessionarias de servicos.

A | Conferéncia Nacional das Cidad@NC) ocorreu em outubro d2003em sua ultima
etapa, que constitui o apice do processo, envotv8rdb7 municipios,27 estados e cerca
de 2500 delegados, com participacdo de diversos repredesttigados a&-NRU, que se
mobilizou ao longo do processo e elaborou sua fplat@a para a discussdo nas

conferéncias municipais, estaduais e nacigfal.

A CNC resultou en5 diretrizes dentre as quais se destacam: a ap@\dg&riacdo do
Concidades e do processo das conferéncias; amegéio do direito a cidade como direto
coletivo; a aplicacdo do Estatuto da Cidade (EC)pamos diretores participativos; a
criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Irger8gcial e do Sistema Financeiro da
Habitac&o; a definicdo do saneamento como direitnamo e a legislacdo de consorcios.
Essas diretrizes que espelham a agenda refornmistarh processamento, ainda que nao
imediato. Ressalta-se, ainda, a consolidacdo dmiskirio das Cidades e da Reforma

%630 Relatério do Encontro Nacional do FNRU realizaan junho de 2003 inicia-se com manifestacdes
sobre 0 novo contexto, tais como: “a eleicdo de llmécio Lula da Silva para a presidéncia da Regaibl
abre uma possibilidade historica extraordinariapaBrasil”; “a criagdo do Ministério reflete daspectos
importantes. De um lado, o fato de o novo goverssumir a questdo urbana como uma das principais
vertentes da questao social brasileira. De outreprtade de tratar de forma integrada os problemas
urbanos” ; e ainda : “Lula constituiu um goverreabalizao cujas forcas disputam fortemente o dentas
politicas a serem implementadas. (...) ainda d@osas as disputas quanto aos rumos que tomapdl$tica
econdmica e social. (...) ndo resta duavida que cedade organizada tem um papel fundamental para
determinar o carater e a profundidade das transigdes.” (FRNU, 2003, p. 1). O documento indica como
diretriz a articulacéo dos direitos civis, police sociais aos direitos urbanos e a vinculacddutizs dos
movimentos sociais as ac¢des de exigilibidade dostas; define uma plataforma para a nova politlea
desenvolvimento urbano; diretrizes para a gestéwdgitica incluindo a criagdo do Concidades e ac&d

de instancias nos outros niveis de governo e fEati@o nos planos diretores, ao lado de diretpzea a
habitacéo, dentre as quais a promogéo de regujadandiaria, a aprovacdo do Fundo de Moradizesso

a crédito para a populagdo de baixa renda e apsiogoperativas FNRU (2003, p. 3-5).
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Urbana”, a subordinacdo da Caixa Econémica FedeE#) as politicas tragadas por este

6rgéo e a criacéo de novos fundos de financianf&hto.

Destaca-se a relativa agilidade para estruturacd@® pbliticas urbanas e para o
planejamento e mobilizacdo da Conferéncia, rompemaa inércia de duas décadas nesta
area de intervengcdo governamental, o que se mosgtesivel a partir de quadro de
expertises aglutinadas no MCidades, oriundas demesstps profissionais e de
movimentalistas associados ao campo da reformanarbAo lado disso, um avanco
estrutural democratizante refere-se a incorporatgiadesenhos participativos desde o
primeiro ano de governo, por meio da | Conferéngige gera a criagdo do Concidades,
ampliando a possibilidades de incidéncia dos atemsetarios nas politicas urbanas.
Embora a Conferéncia tenha um carater consultivdemoimento da representante da

AGB?®®, que integrou a equipe da secretaria-executivatee¢sse eixo de avanco:

A criagdo do MCidades decorreu de lutas populanesdefesa da Reforma
Urbana e implicou alteracdoda pauta sobre as cidades e o urbano [...].
Tratou-se, portanto, ndo apenas incluir na agendaeatdo urbana, mas na
alteracéo de seu eixo fundamental. A funcéo sdeigdropriedade e da cidade
contida na proposta da Reforma Urbana na conggteirmprovado nos artigos
182 e 183 da Constituicdo e no Estatuto da Cidpdatam a alteracdo da
agenda (esta alteracdo soO se tornou viavel conagdordo MCidades) [...].A
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano foigmsta pela equipe inicial
do Mcidades e emendada e aprovada na 12. ConferéasiCidades (2003)
que também aprovou o funcionamento e a composigadcCahselho das
Cidades [...] Temos assim um indicativo do avang@mocesso de construgao

democratico.

A CNC e a posterior criagdo do Concidades constituensaativelmente um marco
democratizante no campo das politicas urbanas dsgaetemarcando uma clivagem em
relacdo a trajetoria anterior dessas politicas seals descaminhos. A nova estrutura —

composta pelo MCidades, CNC e Concidades é coasidgpor ativistas da reforma (e

%40 regimento, diretrizes e dados das Conferénciesntéram-se em MCidades, (2004b).
25 Entrevista com Arlete Moysés Rodrigues em 08/1R20
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mesmo em documentos oficiais) como conquistas dagmemto pela reforma urbaA®
Portanto, em sentido distinto das asser¢des deeR(¥296a, 2000)a inclusdono Estado
dos promotores da reforma urbana néao se tradueineapgem ganhos simbdlicos, marginais
e seletivos, mas em ganhos estruturais que perm@desenhar a loégica de producdo das

politicas urbanas.

Entretanto, isso nédo significa a auséncia de pgrsatontradi¢cdes e de disjuncdes em face
das légicas sistémicas — dos imperativos econénaicascosidade burocratica - que vem a
constranger ou retardar os avancos reformistaselagdo ao primeiro ponto, antes de sua
entrada na equipe Grazia e Rodrigye803, p.11)sinalizavam como desafio do novo
Ministério o equacionamento do plano de desenvawibm urbano “ndo submetido aos
ajustes e plano econémicos, mas construidos detivacn@nte com a sociedade e por meio

de integracao das politicas,” 0 que nao ocorretesag¢srmos.

Aprovado pela CNC como instancia deliberativa, o Concidades (Consdis Cidades)
foi criado pelo Decretc6031/2004,com carater consultivo e deliberativo, tendo por
finalidade “propor diretrizes para a formulacdonglementacdo da politica nacional de
desenvolvimento urbano, bem como acompanhar eaavalia execucdo” conforme os
dispositivos doEC. Ao lado de sua criagdo por meio de Decreto, um|pnad evidente
neste desenho refere-se a natureza predominantepwrsultiva do Conselho das Cidades,
que restringe seu poder e potencial de engendraiamgas. Aquém das pretensdes e
proposicdes societarias, este traco limitante érrestemente problematizado em
documentos do FOorum e das entidades que o intedisi®s tracos constituem objeto de
debates e propostas nas Conferéreias proprio Concidades por diversas vezes desde sua
primeira reunidao, na qual representantes do Fomapdem que seja elaborado um projeto
de lei definindo o Concidades com natureza delibera Esta questdo € objeto da
Resolucad 6/2205,comparece ao debate em outros momentos, maspagsSente isto nao

foi concretizadd®’

%6 Maricato ( 2010); Santos Junior, (20092, 2009lbdriRjues e Barbosa (2010), além do referido mateoia
MCidades (2004b).

%7\/er ata da primeira reunido do Concidades, em 1% ele abril de 2004. De acordo com a ata, 0S
conselheiros Orlando Alves Santos Junior da Fadselson Saule, representando o FNRU, propdem uma lei
nacional criando o Sistema Nacional de Cidadeseoolt em sua estrutura o Concidades deliberativo
(CONCIDADES, 2004). Ver também a avaliagdo da Cdmfeia feita para o Concidades por Arlete Moysés
Rodrigues (2010, 2011). A referida resolugéo criagrupo de trabalho para propor um projeto de e g
“institucionaliza o Concidades e as Conferéncias’bojo de e um Sistema Nacional de Desenvolvimento
Urbano (SNDU). As manifestacdes em prol do camdediberativo do Concidades sao recorrentes — csque
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Dentre suas competéncias, destacam-se: a propaiecdaetrizes, de normas gerais de
direito urbanistico e de orientacfes e recomendagdiere a aplicacdo do EC; estimular a
ampliacédo e aperfeicoamento dos canais de pag&mgor meio de uma rede nacional de
orgaos colegiados nas trés esferas de governo.aBuascoes deliberativas restringem-se
as decisOes relativas a aprovacao do regimentm@teu seja, a autoregulamentacéo de
seu funcionamento. Em regimento estdo previstosa@uamités técnicos correspondentes

ao recorte tematico das politicas e sao previstasdes trimestrais.

Ainda em relacéo as caracteristicas do Concidadaes;omposicao foi assim aprovadd na
CNC: 14 representantes do poder publico fedegalps estados B) dos municipios (nesses
casos poder publico e/ou sociedade civil organizadados movimentos populares;de
entidades sindicais e de trabalhadokedg profissionais da academbage ONGs e7 de
empresarios, totalizandol membros. Nao se trata, assim, de um conselho re@ata
paritario neste desenho inicial, destacando-sepeessdo do segmento movimentalista. O
referido Decreto define critérios democréaticos pascolha das representacdes por
segmento por meio de assembléias da sociedadepde que a partir da CNC foram

eleitas essas representacoes.

A partir de Santos JuniqR008), destaca-se que BNRU conseguiu elegeeé titulares
ligados & sua coordenacdo, um deles como repragenta proprio Foruni®® Ainda
conforme o autor, ¢-NRU promoveu a capacitagdo de seus conselheiros eudsfia
estratégia de atuacdo por meio de promocdes d@esyformacao de grupos de trabalho,
producdo de documentos e apresentacdo ao Concidiadbedetins eletronicos, negociacao
com outros conselheiros em torno das propostas, @ oficinas de planejamento. Neste
sentido, observa-se que a estratégia de atuac&blRl0 ndo difere fundamentalmente de

suas praticas anteriores, a ndo ser pela criacagrupms de trabalho que inicialmente

evidencia no exame das atas das reunifes. Cordystoposta desta mudanca associada a criacdo do SND
volta ao debate na 21° reunido, com a apresentic@ooposta pelo representante do POLIS, que antegr
FNRU. Os debates subseqiientes que constam daratdepe perceber que ndo ha consenso mesmo das
entidades ligadas ao FNRU em relacao ao SNDU;manifestacdes dos representantes do governo indicam
um longo percurso burocrético e decisério em vansiincias para efetivacdo de um projeto nesta liver

a Ata da 21° Reunido do Concidades em 30/06/200N@DADES, 2007) .

#8yer o relato do autor — que entdo integrava a @wgdo do FNRU - em relacéo ao processo de escolha
das entidades e das disputas envolvidas, no casassentos das ONGs, bem como sua problematizag¢éo d
representacao especifica do FNRU em um assentoirerie de seu carater de articulacao.
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espelham os temas das comissfGes técnicas e ddzaafal de proposicbes para o

Concidades, desde sua implantat®o.

Em abril de2004 os conselheiros tomam posse e em sua primeirducésalefinem o
regimento interno do Conself8Nos termos da ata da primeira reunido, a maniféstdo

Ministro Olivio Dutra nesta ocasido sinaliza o veleonferido ao Concidades:

[O Ministro do Mcidades] Ressaltou que a institnailidade alcancada pelo
Conselho, fruto de todo processo de participac@tizeslo [...] precisa ser
divulgada para irradiar a mesma pratica para tedasnidades da federacao,
Afirmou, ainda, que é preciso que todos os segmembesam defender suas
teses colocarem-se abertos para o debate. Firddizagxpressou que o
Ministério das Cidades se orgulha pelo funcionameaid Concidades, bem

como o governo federal por ter iniciado este preces

Assim, a primeira reunido € emblematica do supguie o Concidades tera no MCidades
neste momento. A despeito do carater consultiv€alaselho, suas resolu¢des no periodo
entre 2003 e julho de 2005 (saida do referido Ministro) tém encaminhamento e
processamento, resultando na implementacdo dadaseda maior parte dos casos, de

modo que esta instituicdo afeta os processos diesisto ambito do MCidadés!

Entretanto, a referida reunido é igualmente emhiemdas tensées entre o Concidades e,
notadamente nesse periodo, do préprio MCidadesacanea econdmica do governo. Na
ocasido, entra em pauta, dentre outros temas,liseanprovacao de propostas de politica
urbana consolidadas no Cadegdo MCidadeg2004b). Tais propostas foram aprovadas
pelo plenario, a ndo ser pela manifestacdo de wvotdrario pelo representante do
Ministério da Fazenda, Lindemberg de Lima Bezzem, sua Unica participacdo no

Concidades, como registra a ata em trecho aqodapido:

29 A partir de relatério de planejamento do FNRU @&0posterior, tem-se outros GTS como o género,
guestao que passou a ser pontualmente tematizadamidades. Em relacdo aos documentos encaminhados
ver, por exemplo, FNRU (2004) que traz consideragbre a proposta preliminar de Politica de Halita

2% Resolugdo n°1 de 15 de abril de 2004, publicada®o n°107 de 04/06/2004, p.54.

#"L\/er a indicagdo do processamento das reunifes 2664 e 2006 em MCidades (2006a) que indica sua
resolutividade, sobretudo nos casos em que o acento depende exclusivamente do MCidades, embora
isso ocorra também em casos que envolvem outr@@@iryer também as andlises de Santos Junior (2008)
de Maricato e Santos Junior (2009) que convergerapaatar a capacidade de efetivacdo e processamento
das resolugdes do conselho no periodo 2004-2006>@uminam.
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O representante do Governo Federal indicado peliskério da Fazenda nao
apoia a aprovacao (ou referendo) das teses apmdasnto Caderno 3, oriundas
da Conferéncia Nacional das Cidade® estejam em desacordo com a politica
atual do Governo Federabm especial quanto a participacdo do setor privad
no investimento em transporte e saneamento, pas deeiPPP ou concesséo.
Igualmente, entende sqrerigoso para a estabilidade econdmice pais,
propostas que estejam relacionadasirsenciamento dos setoregor meio do
descontingeciamento e ampliacédo dos financiamemtiokicos do FGTS e FAT,

sem estudos prévios [...]. (grifos nossos)

Esse eixo de tensdo rebate-se especificamente toanaga de investimentos em
saneamento e habitacdo na pauta do Ministério msl€s, que bem mais adiante se torna
fluido com o PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento). Rebateas®bém, no
processamento da legislacdo de saneamento, que esta processo de elaboracdo e
constitui um ndcleo da plataforma da Frente NadiokeaSaneamentd? encampado na
pauta doFNRU. Além disso, traduz-se em uma bandeira centralataforma de reforma,
relativa a criacdo oriunda de iniciativa popularFlmdo Nacional de Habitacdo, abordado

no capitulo anterior, que tramitava @N desdel991.

Em ambos os casos, dos marcos regulatérios daababitde interesses social e do
saneamento, a sua aprovacgao vai requerer grarfdegoesdo Concidades, do MCidades, e

dos atores organizados em torno da plataformamesfta.

No caso do Concidades, estes esfor¢os se espedsafnesolucdes produzidas na gestéao
do ministro Olivio Dutra, como indicado na sistemetdo efetuada na Tabela 1,
apresentada seguir. Considerram-se os eixos tasAteferidos as areas de politicas das
guatro secretarias nacionais, e o “enderecamerds’resolucdes, na medida em que o
encaminhamento de grande parte dessas, para akrdeddobramentos no MCidades,
envolvia recomendacdes a outros 6rgaos e setaterfs, assim como aN, ao lado de

orientagfes aos municipios.

212 A referida frente pode ser incluida no rol dosifisr (TEIXEIRA, 2001), assemelhando-se ao FNRU.
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Tabela 1 - Resolugdes do Concidades por teméticarederegcamento (2004 a junho 2005)

Temaética das Resolucbes

Enderecamento | Regulamentacdg Planejamento e Habitacao Saneamento Mobilidade e
Concidades e regularizacdo Transporte
Conferéncias fundiaria

Concidades e 6
Conferéncias
MCidades

Area Econdmica 2 6 1
do Governo

Outros setores e 1 4
recomendacdes
intersetoriais

Municipios e 4
Estados

Poder 1 4 3
Legislativo

Poder Judiciario 1

Fonte: Tabulacdo produzida pela autora a partir Basolugbes do Concidades 1 a 34 (Disponiveis em
<http://www.cidades.gov.br/ conselho-das-cidadesiteoes-concidades/resolucoes-no-01-a-34/>.

O Conselho apoia-sedeclaradamente na maioria das resolu¢cdes que implicam
encaminhamentos externos, em suas atribuicbesopegcédo de diretrizes e normas em
relacdo as politicas urbanas; e em suas competépompositivas de mecanismos de
integracdo das politicas urbanas com as politice®econdmicas e ambientais de emitir

orientacOes e recomendacgdes para a aplicacao aloitesia Cidade.

A Tabela 1 permite destacar a relativa concentragdesforcos nas areas de habitacdo e
saneamento, cujas acdes governamentais propostadM@elades e os referidos marcos
legais dependem do equacionamento junto a equg®etca, de modo que as resolucdes
dirigidas a este setor constituem recomendacOd&3ongidades. Deve-se considerar como
dado adicional a baixa participacdo dos represtgatos Ministérios do Planejamento e
da Fazenda no Concidades, fato que foi objeto dec&oedo Ministro das Cidades por

ocasido da 42 reunido dz004*’Esse eixo de tensionamento que se traduziu em

213 Consta da ata da referida reunido que o Ministhmtdou que ha problemas de presenca de repressntan
do governo dentro do Conselho e que se faz ne@eggantir a participacdo efetiva deste setorrhfém
representante de entidades ligadas ao FNRU recdamda auséncia de setores do governo (ANTPe CMP)
assim como a Frente Nacional de Vereadores petaiRafUrbana, que foi criada nesta década.
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dificuldades para o MCidades (e o Concidades) mplementacdo da politica de
desenvolvimento na linha da reforma urbana € aiidstrado por consideractes

retrospectivas de Erminia Maricato, em entrevistada Maior2006):

No Ministério da Fazenda ha um conjunto de prafisgis que podem nao
conhecer profundamente a realidade social e teafitbrasileira (afinal, nem
nas academias ela é suficientemente conhecida) farasn preparados e
organizados para uma missao e a cumprem com muifisgionalismo e
absoluta objetividade. Seu papel ideolégico € claranal disfarcam as
orientagcbes que podem ser encontradas no textétargsudo Consenso de
Washington. Exercem seu poder sobre 0os demaistérios com o maximo de
rigor e sem prestar quaisquer contas, a ndo sarsparchefe, que nem sempre €
0 Ministro. [...] Mas o que poderiamos chamar deraarismo da Fazenda, do
Tesouro Nacional e do Banco Central, entre outrgaragsmos, ndo é a unica
limitacdo forte que um progranpartidario que busca mudangas encontra para
ser implementado no governo. A outra vertente queede a implementacao de
planos e politicas publicas sociais democraticasvélha relacdo da troca e do

favor que domina o universo da politica brasileifa.

Em que pesem tais dificuldades, na mesma entrelwistdnia Maricatg CARTA MAIOR,
2006) sustenta possibilidades de avancos democratizashtésndendo que "0s governos
tem condicdes de implementar mudancas importangesatnal conjuntura brasileira,

especialmente na ampliacdo da participacdo denustratEla ainda ressalta que a

"pinda conforme a entrevista em 22/04/2006, tem-selaio dos embates relativos a area de saneamento:
“No inicio de 2003, percebemos que os Unicos reswsgnificativos que o Ministério das Cidades diplara
investir no saneamento ambiental estavam no FGTe&idD ao contingenciamento orcamentario e ao
pagamento de juros da divida, ndo havia recurs@Gld para investimento no saneamento [...]No eotast
recursos do FGTS embora ‘baratos’ e embora ndmdosl do OGU — Orcamento Geral da Unido, nédo
podiam ser emprestados aos municipios e estajo&les esbarravam na capacidade de endividantEnto
Estado brasileiro (no conjunto), a qual impactawageravit primario. [...]JApds as primeiras lutaternas ao
governo e a presséo do presidente Lula, a SeeretarTesouro fez um acordo com o FMI para autodzar
gasto de R$ 2,9 bilhdes excepcionalizando essasstecdo calculo do superavit primario. [...]Pargeestar

os recursos de FGTS as empresas de saneaments gava@onos municipais e estaduais era preciso aprov
entdo uma resolucdo no Conselho Monetario NacioQahkl foi nossa surpresa ao ler a resolugcao n.
3.153/2003: traduzindo claramente ela proibia @stimento em areas que ndo apresentassem capagdelade
retorno. [...JAp6s um novo round uma nova excepaliaacao de limite de contratacao foi aprovadaimal f

de 2005, nessa oportunidade, agora com a ajudairdatfd Dilma Roussef no embate com a Fazenda .
final dos 4 anos de governo Lula terdo sido coamtieg R$ 5,7 bilhdes ou R$ 7 bilhdes. O resultagemite

de um ultimo round na luta contra as limitacdesadagelo draconiano ajuste fiscal. Qualquer qua cej
numero teremos um recorde de contrata¢des na érsangéamento se comparado aos 20 anos anteriores ou
desde o inicio do declinio do BNH em 1982.” (CARVIAIOR, 2006).
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“mistificada e “quase magica” vontade politica mésuficiente, mas é fundamental como

revelam as experiéncias do Ministério das Cidades”

Sob o prisma das redes movimentalistas integral€siRU, as dificuldades mencionadas
traduziram-seem um anticlimax ja no inicio do governo, com &tiracdo das expectativas
de aprovacao imediata do projeto de iniciativa perpdo fundo de moradia apresentado em
1991 (reformulado em seu percurso como projeto de &oiadp SNHIS). Adiada para d

CNC aexpectativa também néo se realizou na ocaSié@oforme os relatos das entrevistas
com os representantes dos movimeAfdsso acarretou manifestacdes e atos publicos ja
em2004com o suporte dBNRUe engendrou iniciativas no sentido da unificac&orddes
movimentalistas. O processo gerou, também, nediEsagom o governo e a elaboracéo do
Programa Crédito Solidario, voltado para a aut@geste programas de moradias via
associacOes. A elaboracdo do programa contou cpart@ipacdo dos movimentos e do

Concidades e o mesmo foi regulamentado no inickpdge

Assim, contraditoriamente, tém-se esfor¢os inéddesconstituicdio do MCidades, do
Concidades e das Conferéncias; de aglutinacdo de eguipe comprometida com a
reforma urbana, que possibilita a inclusdo destnda no Estado, bem como novas
possibilidades de incidéncia nos processos deggséarpartir das instituicdes participativas.
Porém, em virtude de requisitos macroecondmicosuf@eravit primario no centro da
pauta) constrange-se a implantacdo das reformasits® e o aprofundamento, ainda que
mesmo sob esses limites sejam engendrados avamgissutiveis nos diversos eixos

tematicos das politicas urbarfas.

%S Em entrevista com Antdnia de Padua (UEMP/CMP), &fiama que em um primeiro momento
“achavamos que o poder resolvia tudo [...] e que pé&cisdvamos mais nos mobilizar’. A partir das
entrevistas também foi indicado que em abril de420€orreram mobilizacdes em 15 capitais, incluiado
ocupacéao de prédios publicos,com o suporte do FNHUve negociagdes das redes movimentalistas com a
prépria Casa Civil, a partir das reivindicacdesretacdo ao Fundo.

2’® Nos dois anos e meio de sua primeira gestdo, aldés e o Concidades foram estruturados. Formelou-s
a politica urbana em seus quatro eixos; impulsies®a aprovacdo do marco legal de HIS, foram edalos
novos projetos de lei ou revisao da legislacdmgefms de lei existentes; desenharam-se e implamanise
programas nas diversas areas de sua atuacao; &ttenmdas as linhas de credito em habitacdo ecefetu
investimentos significativos em saneamento e datdwdn. Ver MCidades (2006, 2008Yo balanco de
Grazia de Grazia em entrevista realizada em 08301/2ela destaca que o MCidades iniciou um procgsso
fortalecimento das organizag6es sociais naciondessgoverno Federal para ajustar o financiamentB@oS
para aproximar do foco na baixa renda. Destacalaatriacdo de subsidios para a producgdo habitd@cma
politica de regularizagao, dentre outros pontos.
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No ambito do Concidades, que em parte canalizartecipacdo dos atores coletivos no
campo da reforma urbana, destacam-se os esforgudigados de influéncia dos ativistas
no Legislativo e na area econdémica tendo em visfaolticas delineadas e, especialmente,

0s marcos legais das politicas de habitacdo desse social e de saneamento.

No primeiro caso, a resolugaddaldtecomendou ao Senado a aprovacao do projeto;s00 ca
do saneamento, o anteprojeto de lei foi discutidl@amité técnico, sendo objeto de duas
resolucdes, a r®que apoia a proposta e sua divulgacdo por meseménarios e a de a3

gue o aprova e recomenda seu encaminhamento.

Ressalta-se que o marco regulatorio do saneameatanea pauta recorrente dos atores
organizados, notadamente da Frente Nacional e @ané@ também integrando a agenda
do FNRU. No ambito do Concidades, a partir de seus Comig&sicos, pode-se alcancar
uma proposta negociada entre os diversos segmentoteresses contraditorios, o que

constitui um avango.

Ao lado disso, observam-se avangos normativos dadtgpara a democratizacdo em dois
eixos. O primeiro refere-se ao proprio Concidadas €onferéncias desde seus regimentos
a proposta da institucionalizacdo do Concidadedgardinaria garantindo-lhe o carater
deliberativo. O segundo eixo corresponde as reSetugoltadas para 0s municipios, na
linha da agenda de reforma urbana em suas prendieggestdo democratica e dos esfor¢os
do FNRU em sua atuacdo na esfera local desde a décademantsse sentido tém-se
orientacdes e normatizacdes relativas aos plamesods, com énfase na participacdao na
elaboracdo e gestdo do instrumento, bem como deadoride conselhos municipais das

cidades.

O Quadro5 (a seguir) sintetiza esses avancgos a partir dadugbes do Concidades, no

periodo em foco.
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Quadro 5 - Resolugdes do Concidades (2004-julho2(@Blacionadas a plataforma de reforma
urbana no eixo democratizagéo do planejamento e gés

Enderegcamento| Resolugdg Conteudo

Concidades n° 1/2004 Regimento Concidades
e Conferéncias
Nacionais das | n°16/2004 | Recomendagdo - processo de instituctagdld do Concidades |e
Cidades Conferéncias por meio de legislagao ordinaria

n°17/2004| 11 CNC

n® 24/2005 | Regimento da Il CNC

Municipios n° 13/2004 | Recomenda e orienta municipios e estadoarem Conselhos das Cidades
e Estados

n® 14/2004 | Recomenda ao Legislativo destinagdo dmdms para 0s municipios para
elaboracgéo dos planos diretores participativos

n® 15/2004 | Realizagdo de Campanha de Mobilizagdogtatraracdo de Planos Diretores
Participativos

n° 25/2005 | OrientagGes normativas para os mungigi@borarem seus planos diretores
de forma participativa desde a o processo de edghor

n°® 34/2005 | Define o conteddo minimo dos planogaties com indicacdes para previsdo
de instrumentos de gestdo democratica

Fonte: Levantamento da autora a partir das Resdugie Concidades 1 a 34 (Disponiveis em
<http://www.cidades.gov.br/  conselho-das-cidadssiteoes-concidades/resolucoes-no-01-a-34/>. Acessa:

junho de 2010.)

Em relacdo aos resultados dos esfor¢cos do MCidaitieglos para os municipios, destaca-
se, no que se refere aos planos diretores obrigatém1682 casos, que2,58 % destes
haviam cumprido as exigéncias de elaboracdo damsnto, atendendo, em sua maioria, 0
requisito da participacdo no processo de elaborag&o02006 conforme pesquisa
encomendada pelo MCidade®07). Em relacdo aos Conselhos de Politica Urbana ou de
Desenvolvimento Urbano, estes estavam presenté&@ihos municipios era001 (IBGE,
2003), observando-se uma tendéncia a ampliacdo de seermtan longo dos anos mais
recentes, que pode ser atribuida ao capitulo d@agdsmocratica do Estatuto da Cidade e
a atuacdo do Ministério das Cidades. BO08 o percentual dessas instancias de
participagdo alcanca9,2% dos municipios brasileiros e, na mesma direcagliarse 0
percentual de Conselhos de Habitacao, presente® @mdo total dos municipio8BGE,
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2009. Em ambos os casos destaca-se que nao tem urhac&vaqualitativa mais
abrangente dessas experiénciRASIL E CARNEIRO, 2009, p.22)!

No balanco efetuado né&reunido do Concidades, ocorreram manifestacoesligdessos
representantes quanto ao avanco que a criacado mesdacia significou, bem como a
avaliacdo positiva quanto ao seu funcionamentovwel@mento dos representantes dos
diversos segmentos. Em relagcdo aos problemas neeipsi anode funcionamento, 0s
representantes daNA e daFISENGEconvergiram na indicacao de problemas associamlos a
desenho institucional com comités setoriais: anfiaigacdo setorial dos debates e o
esvaziamento do plenario na medida em que algureelieeiros privilegiam estes espacos.
Ainda dentre os problemas apontaram-se o caratsuttvo do Concidades e a auséncia
sistematica de algumas representacbes do govederafe A manifestacdo da entdo
Secretaria de Programas Urbanos, Raquel Rolnilgtapda tensdo existente no Conselho
entre ser um espaco de resisténcia e de ser umoedpaoder,” indicando que o “espaco
de exercicio do poder, € um espaco que dependguéderam eleitos para esse exercicio e

das forcas politicas que o sustentaff.”

Destaca-se, ainda, a manifestacdo do represeni@RteSEe integrante da coordenacéo do
FNRU, afirmando que Concidades marca um novo padrdo ldedce entre Estado e
sociedade e que mostrou tanto a capacidade deitpdis interesses diferenciados, quanto
a capacidade de pactuacdo e negociagdo nos caemtéscos. Além disso, nos termos da
ata, destacou “a atuacdo do Forum de Reforma Urlgama apostou no conselho,
preparando-se para as discussoes, elaborando gfgmscontribuindo assim para o
debate *"®

Os entrevistados convergiram ao afirmarem o avdegaocratico constituido pela criacdo

do Concidades e seus desdobramentos, apesar dtes lope se evidenciardo em sua
trajetéria posterior. Dentre outros pontos nestdatas, ressalta-se a consideracdo do
Concidades como um espaco de explicitacdo de tmnéntre os diferentes segmentos, de
modo que os conflitos “ndo estdo mais ocultos e d&#mtidos em sua concretude as

guestdes sdo encaminhadas através de pactos, madenéonsensos”, nos termos da

#""Ha uma pesquisa recente ja consolidada e aindalimélyada (em janeiro de 2011), encomendada pelo
MCidades/Concidades ao IPPUR.
28 Ata da 42 Reunido, nos dias 08/09 e 10 de 2008N(@DADES, 2004).
279
Idem.
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representante dAGB. Um segundo ponto € a dimensao de inclusdo poltiice se
evidencia na fala da representanteJ@aP ao indicar a horizontalidade das relagbes entre
os diversos segmentos (movimentos entidades, eamm®s bem como desses com o0
governo. Um terceiro destaque é a consideracao aiwid€ades pelo representante do
POLIS também como “um espaco privilegiado de influéncia’sociedade civil nos rumos

das politicas. Nesse sentido, retomando a expodi&@epresentante d&B: 2%

Os conselhos fazem parte da estrutura institucienatsim ndo é possivel
pensar que eles estdo a parte da estrutura dooEdfiad é a atividade dos
conselheiros que pode propiciar avancos, definitgpa agenda fora do que €
colocado pelo governo. Neste sentido 0 avanco qu&erm conseguido no
Concidades e nas Conferéncias é um demonstrativmdeagenda politica que
ndo segue a agenda governamental. H4 avancogeatdesrda participacao
social, ha abertura politica para a participacdpaem avangcos nas lutas
populares, atendendo ao interesse da maioria. oMi@scesso € muitas vezes
dificil [...].

Em um balanco do periodo correspondente a pringesgio do Ministérigian. 2003 a jun.
2005) na estruturacdo do MCidades, lado a lado com adef@mtias e Concidades,
evidenciou-se o privilegiamento da participacdmaoalicerce para a construcdo das
politicas urbanas, traduzindo a agenda reformiBsse processo imbrica-se com a
formulagdo da politica de desenvolvimento urbane qoatro eixos definidos, com a
aprovacao de instrumentos legais e com a retomadavedstimento nas areas de habitacéo

e saneamento.

A “fase heroica” de implantacdo do Ministério eadastrucdo das politicas urbanas marca-
se pela entrada no Estado de ativistas da reforbemna, bem como das possibilidades de
inclusdo de politica de organizacOes deste campmae@as instituicdes participativas, e
pelo amplo dialogo e parceria entre os integradtegoverno e atores societarios. Neste
contexto, dFNRU canalizou sua atuacao significativamente - masmtéoamente - para as
possibilidades de incidéncia nas politicas urbawasnovos canais participativos.O Quadro
6 indica os avancos no periodo relativos aos maegas das politicas urbanas, com

énfase nos aspectos democratizantes que constituerorte deste trabalho.

280 Entrevistas com Antonia de Padua, Arlete Moysédrigues e Nelson Saule Junior.
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Quadro 6 - Frentes de atuagao
ambito federal (2003-julho 2005)

do FNRU e avancos deanatizantes nos marcos legais no

Frentes de atuagéo

Incidéncia e resultados

Legislacao Agenda Repertério Avancos/destaques Ologacdes
Concidades Criacédo do A criagdo do O Concidades foi O Decreto
e Concidades por | Conselho e das criado pelo Decreto 5790/2006 fez
Sistema lei ordinaria Conferéncias foi 5031/2004 alteracdes no
como instancia | objeto de Foi encaminhada e Concidades, mag
deliberativa documentos e assimilada na | CNC | ndo altera sai
Criacdo do encaminhamentos | como diretriz a natureza.
Sistema Nacional nos anos 1990. proposta de alteracdo da
de Essa proposta, ao | natureza do
Desenvolvimentg lado da de criacdo doConcidades por lei
Urbano (SNDU).| SNDU foi
apresentada na N&o houve avangos
primeira reunido do | neste sentido e
Concidades; foi continuou em pauta
objeto de grupo de
trabalho e resolucao,
Lei 11.124/2005 | Aprovacao do Proposicao da O art.4° enuncia como | O Fundo e o

projeto de emenda pelas quatrg principios: moradia Conselho foram

Cria o Sistema iniciativa redes digna como direito; regulamentados
de Habitacdo de | popular, movimentalistas e democratizagéo dos em 2006 pelo
Interesse Social | reformulado no | FNRU em 1991. processos decisorios; | Decreto
(SNHIS), o substitutivo PLC | Acompanhamento e | fun¢éo social da 5796/2006.
respectivo fundo | 00036/2004 pressdo no CN. propriedade e
(FNHIS) e Garantir recursog Atuacgdo no integracéo No Concidades
Conselho Gestor | para o fundo e | Concidades. intergovernamental. (72 reunido), o
do fundo acesso as Negociacdo com o | O art. 12 requer o planp FNRU prop6e a
(CGFNHIS) associacdes e governo federal em | de habitacao de composicao
O SNHIS é cooperativas. torno do projeto o interesse social e paritaria do
composto pelo substitutivo. criacdo dos conselhos | CGFHIS, o que
MCidades, Campanhas e pelos estados e foi incorporado.
Concidades, manifestacfes em | municipios para
CGFHIS, CEF, 2004 e 2005. participarem do fundo.
municipios, Os conselhos devem ser
conselho e partidarios com ¥ de
associacoes e representacdes dos
cooperativas. movimentos

Os arts. 19 e 20

requerem publicizacao

e participacao.
PL 5296/2005 Elaboracéo e Participagcéo na No ar.2° a lei coloca O projeto foi
(Lei 11445/2007)| aprovacao da lei| elaboracéo e como principios a aprovado en
Lei Federal de de saneamento | discusséo do projeto| universalizag¢éo do 2007 .

Saneamento ambiental no Concidades acesso controle social
basico Saneamento Pressdo no CN juntoNo ar. 47 prevé a
definido como a FNS. participacdo em 6rgaog
direito colegiados
Controle social e O PL sofreu alteracdes|
participacgéo, no CN
dentre outros .
PL 3057/2000 Regularizagdo | Atuacdo no CN Incorporacao de algung Ainda em tramite

Reviséo da Lei
6766/79 — Lei de
parcelamento

fundiaria de
interesse social.

Debates no
Concidades.

pontos no projeto.

(Lei de
Responsabilidadg
Territorial).

17

Fonte: Santos Junior (2009a); pesquisa complemdatautora.
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O Quadro 6 evidencia os avan¢os democratizantea eosiexao com a agenda e repertério
de atuacdo doFNRU nesses processdd. Outros avancos, como a retomada de
investimentos na area de habitacdo e de saneamertéormulacdo de programas como o

crédito solidario ndo foram contemplados em virtdegsse corte.

Em relacdo aos marcos legais das politicas urbaeste periodo, destaca-se a aprovagéo
do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse IS@N&IS), originario do projeto de
iniciativa popular e elemento central da pautaatogstas de reforma urbana, que atuaram
neste sentido ao longo dos arl@8Q A aprovacao da Leil1124 / 2005como se mostrou,
envolveu embates e negociacdes no préprio cammoderno. Esta veio a ocorrer cinco
dias antes da saida do Ministro Olivio Dutra. Aerigfa legislacdo marca-se pelo viés de
inclusdo social e de democratizacdo. Ao lado diss@nteprojeto de saneamento é
formulado, aprovado pelo Concidades e encaminhad@emniodo aoCN, vindo a ser

aprovado en2006.

A revisdo da Leb766/1979que regulamenta o parcelamento urbano a partorojeto de
Lei de Responsabilidade Territorial é objeto dengmanhamento d&NRU no CN desde
sua formulacdo erg00Q bem como de negociacfes nas comissdes e de rapgEse de
emendas que tém sido assimiladas. Esse procespe@admente conflitual, colocando em
jogo e em acdo os interesses de segmentos imisil@npresariafs®

Outra questdo que segue ndo equacionada é a aftedacnatureza do Concidades para
deliberativa, na forma de lei ordinaria. Como sestmow, a partir do Concidades esta pauta
atrelou-se, nas reivindicacdes ERRU, a proposta de criacdo de um Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano, que de fato encontra-sedemrsos documentos do Férum.
Contudo, a partir da andlise das atas e das psoprittevistas realizadas ha um o6bvio
consenso em torno da proposicédo de carater ddllmedo Concidades, enquanto ndo ha
convergéncia n&NRU (nem no Concidades) em torno da proposicdo derSatDesta

forma, ao lado das possiveis objecbes do goverramtqua ampliagdo do poder do

21 Além dos marcos indicados, neste periodo tambéapraou a Lei 10931/2004 que prevé a gratuidade do
primeiro registro e de taxas, no caso de HIS elaegacdo, como um importante avanco.

#2\/er o trabalho de Vieira (2009) sobre a Comissé@oDeésenvolvimento Urbano da Camara. Em seus
levantamentos de participantes nas audiéncias demsdssdo, ele registra a presenca recorrente de
representantes do FNRU e de entidades que o com&est, UNML, CONAM), ndo apenas em relagéo a
esse trAmite, mas a passagem de outros projetascpelissdo, bem como de representantes do setor
imobiliario. Ver também FNRU (2006, p.4-5) que tram relato do tramite até aquele momento, e daatua

do FNRU e POLIS.
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Concidades, o atrelamento das duas propostas teefaitm de trava, na medida em que o
desacordo em relagéo ao sistema reduz o poderedsdpr do-NRU, inclusive no interior

do proprio Concidades.

A capacidade de pressdo @dIRU é evidenciada em diversos debates nos quais o0s
representantes das entidades de sua coordenag@arna@m plenario ndo apenas a posicao
de sua entidade, mas a posi¢cdo do Forum, indicamdalinhamento prévio em relacdo ao
ponto em pauta. Destaca-se que no primeiro maradé@bo das entidades que integram a
sua coordenacdo, BNRU teve uma representacdo propria, assumida pelataear
executiva, enquanto nos demais mandatos, por qp@nia na ocasido das Conferéncias,
isto ndo ocorreu. Entretanto, em diversas ocas#@es posicionamento € enunciado,
ancorado na pratica de realizacdo de reunides mjeeeglem as reunides do Concidades
deliberando os temas da pauta. Aléem disso, somapu@s praticas recorrentes de
participacéo-deliberativa deNRU, como a realizacéo de oficinas de planejamentaiareu

de encontros a cada dois anos, nos quais os dédate® conectado significativamente ao

terreno institucional e as politicas e projetosceimso ou a serem propostas.

Em 2005,0 FNRU realizou seu Encontro Nacionabs diasl5 e 16de julho, ou seja, na data
em que foi aprovada a Lei @NHIS e quatro dias antes da saida do Ministro. Confarme
relatério-sintese deste Encont(BNRU, 2005),tem-se a participacdo registrada te
entidades da coordenacao, Idféruns ou articulacdes regionais que refletem entggfia

de descentralizacdo deNRU, ao lado deoito entidades mencionadas, dentre outras
indicadas. Assim, o Encontro, com seus 450 paaitgs, denota a capacidade de

mobilizacdo dd-NRU, tanto quanto a sua capilaridade e suas bordasadif

Mais além, ressalta-se que neste periodo, a cagdendoFNRU amplia-se, numa
tendéncia ja manifesta apos a aprovacao do EQpokando um maior nimero @NGs e
associacfOes profissionais, bem como representagée&oruns Regionais, como se

mostrara na sec¢éo final do capitulo, que traz gposipdo atual.

De acordo com o relatorio do Encon(fENRU, 2005),tém-se manifestacdes diversas no
sentido da defesa do Ministério e do Concidadesu@ive em relacdo a uma proposta de
fusdo deste com o Ministério de Integracdo Nac)omale constituem objeto de um
manifesto. Foi destacada, ainda, a necessidadeambar os avancos e limites do governo,
os primeiros referidos sobretudo ao ambiente ppa@nNista e 0s segundos associados as
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opcbes econdbmicas. Ainda em relacdo ao balancoadfetem relacdo a conjuntura do
momento colocaram-se, dentre outras, as seguim@sogias: de controle social do

orcamento nas diversas esferas de governo; dera¢d#oode planos e conferéncias como
base de legitimidade para as politicas locaisyidedo do Concidades por meio de lei; e de

debate sobre a reforma politf€a.

O referido Encontro Nacional dBNRU discutiu diretrizes para o documento a ser
apresentado para laCNC, estabeleceu estratégias para a participacao ardsréncias

estaduais e municipais, com articulacao de outmamentos e entidades locais, e indicou
ainda como linha de acdo propostas para revisdegimento das conferéncias e de sua
composicdo. As frentes de atuacéo revelam-se ngsogrde trabalho organizados nos
seguintes temas: a) organizacdo da marcha naceorigasilia em agosto; b) planos
diretores participativos; c¢) habitacdo de interessgal, indicando linhas de atuacdo na
regulamentacdo da lei recém aprovada e da alin@ntdgs fundos; d) regularizacéo
fundiaria com o foco na revisdo da 165i66/79 tendo como foco principal a regularizacéo

de interesse social (idem5g8).

Chama atencao, ainda, nas manifestacOes e debat@satizacdo da questdo da autonomia
dos movimentos seja em relacédo aos partidos, sejalacao ao governo, e a “importancia
de apostar nos acumulos dos movimentos e na meatiliz social.” (idem, p.2). Neste
mesmo sentido, destacam-se discussdes e posiciottantas redes movimentalistas que
integram oFNRU enfatizando o papel das mobilizac§e®NAM, 2005; UNMP, 20063**

Ou seja, evidencia-se neste exame tanto a apostaagio nos espacos institucionais e de
incidéncia nas politicas urbanas por esta trill@atot quanto da atuacdo no terreno
societario, inclusive na linha do ativismo. Indgm-também, a reflexividade dos atores em

relacdo ao tensionamento de sua autonomia em utextorde inclusdo de representantes

283 Este ltimo debate conflui com a formacdo da Riatea dos Movimentos Sociais para a Reforma do
Sistema Politico, lancada em 2005, assinada paliv@3sas frentes e féruns dentre as quais os FNERta
linha de atuacao ja se anunciava nas campanhadhaol@o seu voto” do FNRU. A analise de CarvalHal(,
p.1-16), contudo, revela que a referida platafors® constituiu “em uma voz isolada frente a
institucionalidade existente”, concluindo que acagés partidos é de imobilismo e entrave frenteoagsta e

gue mesmo os partidos participantes do processeabmstrucdo democratica tem-se uma postura pouco
dialégica, apontando para a resisténcia a mudasmstituicdes politicas.

24 No relatério do 9° Congresso da CONAM (2005) m=alp em 2005, tem-se o registro da necessidade de
se avancar nas mudancas, requerendo-se lutacg®léi sociais, afirmando-se que “0os movimentos nao
podem ficar paralisados frente ao governo, acmeditajue esta disputa se dard somente dentro dongove
[...] e nem adotar uma postura inconseqliente dsiggm[...] O caminho é ampliar as lutas para e a
mudancas se realizem, ajudar a construir um angfanoravel as mudangas (p.2)”
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das entidades que integramFNRU no proprio Estado, nos canais de participacdo e na
prépria equipe de governo no Ministério.

Emblematicamente, o Ministro Dutra assina juntd’eesidente a sancao da Lei que cria o
SNHIS e 0FNHIS (que foi objeto de conflito no governo), mas istoroe ja no momento de
saida, alterando as correlagdes de for¢cas no cdepolitica urbana. No ambito interno, a
mudanca acarreta a saida imediata da Secretar@aditszee do MCidades e de outros
ativistas da reforma urbana, embora outros pernaamegsse momento — como a propria
Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Entogtaamitre 2005 e 2007, ocorre um
escoamento progressivo dos quadros vinculados mpacaa reforma urbana, indicando
um rebalanceamento de forcas e projetos no settidona inflexdo conservadora no perfil

do Ministério?®®

6.3. A mudanca de Ministro: mobilizagbes e percalgona assimilagdo da agenda

reformista

A entrega do MCidades par@@ (que tinha o deputado Severino Cavalcanti nagé#asia
da Camara) para ampliar a base parlamentar d® amigoverno n&o ocorreu sem
repercussdes e manifestacbes de organizacdes deisparlamentares petistas, de

associacfes de municipios e mesmo de segmentossamais.

Nesta ocasido, representantesFNRU reinem-se com a Secretaria Geral da Presidéncia e
encaminham um documento solicitando a manutencadVohistro e sua equipe. O
documento referencia as deliberacées do Encontieddam e aponta para um retrocesso
no pacto em relacdo aos avancgos nas politicasashen seus diversos campos setoriais,
reafirmando que “este caminho n&o fortalece a @liarom 0s movimentos populares
urbanos.” Ao lado disso, representantesF®U também se manifestam publicamente e
incisivamente sinalizando fissuras na alianca cayowerno e nas relacdes entre governo e
sociedade civil. As manifestacdes enfatizam, airada,riscos relativos aos rumos das
politicas urbanas e aos avancos reformistas cdados como expressado por
representantes dASE, doPOLISe doMNLM (CARTA MAIOR, 2005):

A impressdo que temos é que a cobica do PP sdWieistério das Cidades é

exatamente a possibilidade de manejar recursos/éatralas emendas

285 V/er Santos Junior (2009), Brasil e Carneiro (2G8,0) , dentre outros que referenciam essa irdlexa
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parlamentares. Isso é grande fonte de poder, sasos que permitem ganhos
politico-eleitorais [...] Em nome da governabilidage faz estes acordos, uma
formula que, como focou demonstrado, ndo funcidhauma busca de
governabilidade que acaba gerando a ingovernatddiddegurar Olivio Dutra
para nos € segurar a agenda do Ministério, [.tdrss reivindicando que,
independente do que acontecer, as conquistas desnerdos e a equipe

técnica do Ministério sejam mantid&s.

O Ministério sob Olivio Dutra tinha uma concepc&ocdnstrucao participativa
das politicas de habitacdo, saneamento e planetomdis e outros que
dificilmente serd mantida pelo PP, um partido quaca foi conhecido por

suas praticas democraticas. Tememos um abismandepgdes®’

O Marcio [Fortes] ndo é um bom nome. Queremos aigugie tenha
proximidade com os movimentos. A mudanca vai debédstar tudo o que
construimos. Sobretudo, é importante dizer que sore que damos respaldo

ao President&®

Contudo, o Ministro Marcio Fortes foi mantido e tonou a frente da pasta até o fim do
mandato seguinte do Presidente Lula, destacandmsperiodo diversas mobilizacdes
ocorridas no periodo (inclusive em agosto2d85) como as jornadas de luta e marchas
pela reforma urbana organizadas peEMRU e pelas articulagbes movimentalistas que o
integram. Tais mobilizacbes vocalizam a agenda eferma urbana e reivindicacdes
especificas em relacdo as politicas em curso, ssgeetambém em documentos como a
Carta Politica do Férum Nacional de Reforma Urk@&herU,2007).Este documento elenca
as conquistas histéricas, mas aponta também ds/gnsiblemas nas politicas urbanas,
desde a ndo implementacdo de resolucbes do Coasidadias politicas, as questdes
relativas aos recursos e fundos, além de propasigientre as quais a instituicdo do
Concidades como instancia deliberativa e o fortialecto do MCidades. Destacam-se
também manifestagcbes que demarcam um posicionanogusicional em relacdo aos

rumos do MCidades, como na ocasido da saida de moendh equipe inicial e de sua

8 Entrevista & Carta Maior em 20/07/2005 de Orlafldes Junior, representante da FASE / FNRU
(CARTA MAIOR (2005).

%87 Entrevista de Nelson Saule Junior, representanfe@LIS / FNRU (idem).

28 Entrevista de Maria das Gragas Xavier, represengmMNLM (idem).
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substituicdo en?008 bem como em protesto & corrupcdo no MCid&ths. registro da
manifestagcdo abaixo extraida do Encontro NacioramlUNMP (2006, p.2)retrata as

desconstrucdes no periodo e aponta para a “defa @as ruas:”

A Ultima eleicdo presidencial em nosso pais inftobaldo das expectativas
populares. Desencadeou anseios de mudanca mutia dei capacidade real de
mobilizacbes. Inversamente, a correlagcdo de fodges organizagcbes sociais
estava muito aquém dos anseios gerados pela sdeidaula ao Planalto.

Resultado: hoje as expectativas retornam ao imtdos movimentos sociais e
adquirem seu tamanho real. Desfazem-se as ilupdesm-se 0s pés no chao.
Redescobre-se a consciéncia de que as mudancasirddode cima. As

expectativas de mudanca voltam a lenta e duraatdesf ruas.

Na nova gestdo do MCidades, a primeira vista ndapsesentam descontinuidades em
relacdo as rotas anteriores: parte da equipe s&mafio que significa (em termos) a
continuidade das linhas de acéo; as Conferénciasredizadas como previsto e o
Concidades segue em funcionamento com reunidesdrians. Este foi objeto de alteracdes
a partir dal CNC e do Concidades, sendo reformulado pelo Des@@2006 que amplia

0 numero de seus membros ™k para86, aumentando o niamero de representantes de
alguns segmentos como 0S movimentos sociais, ggeapadel9 para23. Também foi
alterada a periodicidade das Conferéncias paraatiés, consequientemente alterando o
mandato dos conselheiros, mantendo-se, contudalendério ddll CNC, prevista para
2007. Ao lado disso, dois projetos de lei centrais nagpaeformista foram aprovados no
periodo: a regulamentacdo do fundo de habitacdmtdeesse social e de seu conselho
gestor (complementando a L1€i124/05 e a Lei de Saneamen(ici 11145/07).

A discussdo seguinte - relativa @&NCs e ao Concidades - teram vista indicar a
continuidade do funcionamento dessas instituicGasicppativas seguindo a trajetoria
precedente, mantendo-se a vitalidade desses espguadicipacdo dos atores societarios e
as possibilidades de sua incidéncia nas politidzsnas.

29 Estas Ultimas referéncias as mobilizacBes a pdetientrevista com Antonia de Padua, representinte
UEMP/CMP.

20 Em maio de 2007 tem-se a saida de Raquel RoBécretaria de Programas Urbanos, mas ainda fica em
seu lugar até 2008 Benny Schavasberg, ligado acelABegrante da equipe original, saindo em 2008s @

[l Conferéncia em 2007 tem-se a evasdo de outtegriantes da equipe original do campo reformisa.
entrevistas indicaram que parte da nova equipe assimilou propostas reformistas.
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Destaca-se que atédlIaCNC os quadrosio MCidades ainda contavam com os profissionais
militantes da reforma urbana que haviam participdalorganizagdo daCNC. Contudo, na
organizacdo ddll CNC em 2007ja se evidenciam problemas nitidos a partir do néo
envolvimento do novo Ministro no processo. A equipginal recusou-se em um momento
a coordenar ou preparar o material da referidaecéntia, na perspectiva de que o Ministro
Se engajasse noO pProcesso OU apresentasse suastgsopsto ndo ocorreu e 0 proprio
Concidades, por meio de uma comissao, passou der@oras conferéncias sem nenhuma

interferéncia politica ou de contetido do Ministétio

Esse processo indica, assim, a inflexdo ocorridayrd cenario de alianca entre a direcao
do MCidades e os ativistas pela reforma urbanaifés dentro e fora do Estado), a sua
disjuncdo. Em consequéncia, um limite apontado pERU (2008)nalll CNC foi o baixo
envolvimento do governo, bem como dos segmentosesapais, esvaziando-se, portanto
sua dimensao conflitual. Em relagcdo ao novo coofextex-representante #ASE que

integrava a equipe do MCidades pontua’tfue

O FNRU desenvolveu muitas estratégias para nado enfragaeCencidades e
as conferéncias. Porém, a partir de 2005, o cantet outro e o Concidades e
as conferéncias foram perdendo poder politico, masdelegados nao

diminuiram e demonstraram sempre muito interesse.

Conforme o relato da representanteUWEMP/CMP este processo € potencializadolvia
CNC, com a coordenacdo executiva sob a responsaldlidadConcidades, sem infra-
estrutura adequada, enquanto o Ministro afirmawa “‘@ude vocés.” Embora a tarefa de
organizacdo, ou de “garantir que as coisas acamd#eg¥ implicasse um dispéndio
significativo de energia, a entrevistada destacoel @ debate e as propostas fluifah.
Entretanto, a importancia e o papel da$C na definicdo de metas sociais tém sido
reiteradamente enfatizados pelos sujeitos engamlosa reforma urbana, dentre os quais
Rodrigueq2010)ao destacar o papel protagonista do Concidadesotesso e afirmar que

a IV CNC é “uma marca para a continuidade de Politicas sk&adB”, visando ao

“atendimento universal do padréo de vida urbanm participacéo e controle social”.

291 Conforme relato de Grazia de Grazia; em entrevista
292

Idem.
293 Entrevista com Antonia de Padua. Em seu rela@, t@inbém indica que muitos representantes do
Concidades consideram que a organizacéo das coafesé& de fato um papel desta instancia e queefoi
desempenhado.
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O Quadro7 (a seguir)sintetiza dados das Conferéncias realizadas @8 e 2010
relativos as tematicas, numero de participantes dirgtrizes. Em relagdo as bandeiras e
aos temas, observa-se a sua forte aderéncia cpitaes da plataforma de reforma urbana
nas quatro edi¢cdes, o que pode ser atribuido aigrafuacao dos ativistas no Concidades.
Para além dos pilares da gestdo democratica ectisdo, ndv CNC nota-se o tema da
integracao intersetorial, que comparecia a pautra@ostas reformistas, mas ganha maior
evidencia a partir da estruturacdo e implementde&agpoliticas urbanas. Destaca-se ainda
o tema da relacdo dos programas de governo conit@garbana, na medida em que em
2007 0 PAC “atravessa” as politicas urbanas e o Concidades) 20090 Programa Minha
Casa Minha VidgPMCMV) é também concebido sem interlocu¢do com o Conetdac

préprio MCidades, correndo “por fora’ partir de outro circuito decisorio

Quadro 7 — Teméticas e numero de participantes dd3onferéncias das Cidades

Conferéncia | Lema Tema (s) N° N°
delegados diretrizes
12 (2003) Cidade para todos Construgédo da politica 2095 25
democréatica e integrada para gs
cidades
22 (2005) Reforma urbana para Participacdo e controle social | 1820 40

todos: construindo Questao federativa
uma politica nacional| Financiamento
de desenvolvimento

urbano
32 (2007) Desenvolvimento Avancando na gestéo 2040 22
urbano com democratica das cidades
participacéo
42 (2010) Cidade para todos e| Criacdo de conselhos dados ndo | dados ndo
todas com gestéo municipais e estaduais disponiveis | disponiveis
democratica, Aplicacédo do EC
participagéo e Integracao das politicas
controle social urbanas

Relacao entre programas de
governo e a politica de
desenvolvimento urbano
Fonte: Sistematizacao da autora a partir de MCel§2@04c; 2008); Concidades (200§} do Mcidades
(www.cidades.gov.br) que ndo dispbe de dados ciolastls sobre a IV Conferéncia realizada em julho em
sua etapa final até 01/01/2011.

A partir do relatério de Rodrigue010), dentre outros aspectos, as diretrizes da IV
Conferéncia mostram a necessidade de integracde estprogramas e a politica de
desenvolvimento urbano ao lado de proposicdes iérics a serem introduzidos em
ambos os casos. Como pauta reformista recorrestacdese a necessidade de criagdo de

conselhos deliberativos nos diversos niveis dergove da reformulacdo do Concidades,
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conectados & criacdo do Sistema Nacional de Delsémento Urbano $NDU). 2** Desde
2003 as diretrizes das Conferéncias tém gdacialmenteprocessadas, notadamente pelo
Concidades e em seus encaminhamentos que apresesiaiados importantes. De fato,
algumas delas referem-se aos marcos legais daicgwlirbanas que tém sido formulados,

aprovados e sancionados desde entéo.

A Tabela2 (a seguir) indica a continuidade do funcionameatdoConcidades, tomando
como parametro o numero de resolugdeBlicadaspor ano entre sua instalacao 2004
até o final de01Q

Tabela 2 — Tipo e Numero de resolu¢des do Concidad2004-2010

Tipo de Numero de resolug8es por ano

resolugdo 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Resolucdes 23 10

Resolucdes 1 3 1 2 1 2
normativas

Resolucdes 4 23 10 15 13 9
recomendadas

TOTAL 23 15 26 11 17 14 11

Fonte: Tabulagdo da autora a partir das Resolugde€oncidades disponiveis esa http: // www .
cidades.gov.brtonselho-das-cidades/resolucoes-concidades>. dJ#rasso em: dez. 2010.

Esclarece-se que a identificacdo do “tipo de resmudecorre de uma mudanca imediata a
partir da mudanca do Ministro. Como mencionado, enditlades tem atribuicbes
deliberativas apenas em relagdo a sua auto-regufagd® e aNC, sendo as demais
atribuicbes e competéncias de natureza consulbhza.gestdo anterior do MCidades,
mostrou-se que foram produzidas resolucdes tantoetagéo as atribuicdes consultivas
quanto deliberativas, indiferenciadas quanto adamominacdo. A partir da 32 reunido de
2005 a numeracdo das resolugdes foi reiniciada digtntlp-se as resolugées normativas
das recomendadas (referentes as atribuicbes dwasylt Pode-se considerar que a
demarcacdo expressa na mudanca na formanomeeacdodessas Ultimas resolucdes

simbolicamente enfraquece seu poder normativo.

Outra mudanca de procedimentos que merece atergdedacdo das atas do Concidades,

gue no periodo entre@dreunido no inicio ded06e al72em2008passou a ser redigida de

2% Rodrigues (2010), representante da AGB no Coneglatisponibilizou para esta pesquisa um balango da
CNC, incluindo a uma analise das propostas da IMe&éncia por eixos.
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forma mais sumaria, observando-se, ainda, regisgcassos ou nulos de manifestacdes de
carater contestatorio. O novo formato de redac¢astrmse também econémico em relacdo
ao registro de discuss&esrelativas as proposicdes, ainda (086 constitua 0 ano de

maior atividade no que se refere a publicacdo slduedes.

Chama atencéo nos dados a profuséo de resolucbksagas en2006 e, em contraste, 0
menor numero de resolucdes 2007 e 2010que pode ser atribuido ao processamento lento
no Ministério®®® No caso de007, destaca-se o langcamento BAC ao inicio do novo
governo em janeiro, vindo a ser um eixo governaatgmtoritario. Embora o referido
programa fortaleca expressivamente o MCidades &ma® aos recursos disponibilizados,
seu papel se reduz a gestdo. Ao lado disso, sueppdo e diretrizes passaram a margem
do Concidades e das politicas entdo estruturadagféddo programa foi apresentado
postumamente, em reunido extraordinaria em maigaual representantes de entidades
ligados aoFNRU apresentaram propostas, inclusive em relacdo atrot®rsocial do
programa’”’ Nesse contexto, ocorre a saida de Raquel Rolimkulada ao campo de
reforma urbana, cabendo citar sua manifestacaenpmsem entrevista a Folha de Sao
Paulo(2008) #*®

Existe uma esquizofrenia. O governo fez um esfqraca implementar o
Estatuto das Cidades, com ferramentas de intergerg@ercado de solos. Mas,
na hora em que 0s recursos mais vultuosos partababisairam, essa pauta foi
relegada. [...] A secretaria [de Projetos Urbantms] perdendo recursos e
importancia. Minha saida tem a ver, sim, com essappectiva. A agenda de
reforma urbana que orientou a criacdo do Ministdde Cidades teve impulso
nos dois primeiros anos do governo, s6 que depmigunu. Mas ainda ficaram

2% Essa observacdo decorre de um esforco de sistexdi das atas do Concidades tendo em vista
contabilizar a participagdo de representantes digaab FNRU a partir de trés categorias: manifestacd
contestatdrias; propositivas; e outras manifese¢B@entudo, ainda que a mudanca no estilo dasnatas
tenha permitido o mapeamento proposto, ela peindtear que a mudanga nos registros no periodcaddi
possivelmente pode ndo ter registrado manifestag@testatorias, que se apresentam nas demaiSegun
“®Tanto nas entrevistas quanto no exame das at@ouitidades tém-se observacdes e reclamacdes quanto
ao processamento das resolucdes e sua publicas@areeendo-se que as resolucbes passam pelo exame
juridico depois de aprovadas pelo Conselho. A pdats resolucées do segundo semestre de 2007 gt@th-s
resolu¢des ndo publicadas, ao lado de duas outtaiscsies. Na ata da 192 reunido do Concidadeistran-

se criticas do Conselheiro Miguel Lobato (MNLM): itMiel Lobato lembrou que o Conselho vem sendo
sistematicamente presidido pelo Secretario exemuBv que as resolucdes que o Conselho aprova
freqientemente ndo séo publicadas, que o plenocodsetho fica na dependéncia das decisGes da Conjur”
(CONCIDADES, 2009).

297 Ata da 22 Reunido Extraordinaria do Concidadesizeela em 01/03/2007. (CONCIDADES, 2007)

2% Entrevista de Ronik em 30/06/2008 & Folha de ZdtoPRaquel Rolnik oriunda do POLIS era Secretaria

de Programas Urbanos.
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os atores envolvidos. Um grande feito foi mantefava interlocu¢gdo com a

sociedade. O Conselho das Cidades esta ativay € isgportante.

Ja em relacédo ao contexto 26 0,um indicador problematico € que as atas de reunides
Concidades referentes ao ano ndo se encontrammdismaté a presente data em sieal
Nas ultimas reunifes d&009, tém-se manifestacdes criticas sobretudo de imtxgade
entidades vinculadas @&NRU quanto aos problemas no funcionamento dessa aistan
Este ponto sera retomado, abordando-se primeiresaducdes publicadas do Concidades
no periodo de julho d2005a dezembro d201Q que totalizaram2 resolucbes normativas

e 98 resolugbes recomendadas.

A Tabela 3indica os temas das resolu¢des normativas, quefegem aos processos de

regulamentacao do Concidades e das Conferéncias

Tabela 3 — Tema das resolugbes normativas do Conaidks no periodo junho/2005-
dezembro/2010

Tema / finalidade n° de resolugdes
Regimento do Concidades 6

Regimento das Conferéncias 2

Representacdo do Concidades no Conselho GestayldtsF 3

TOTAL 12

Fonte: Resolucdes do Concidades, disponiveis erp:#tww.cidades.gov.briconselho-das-cidades /
resolucoes-concidades>. (CONCIDADES, 2010)

Em relacdo as resolucdes recomendadas, destacsuiaegpaofusédo, abrangéncia tematica e
de finalidade. Optou-se por ndo agrupa-las por dtério mais definido, como area de

politica urbana, tendo em vista retratar sua didade tematica, bem como colocar em
relevo as resolugbes voltadas para instrumentddigas (nas diversas areas) ou outras

guestdes consideradas como relevantes para estiagem.

A Tabela4 (a seguirprové um panorama das resolucdes disponivewstendo MCidades
em dezembrale 2010 ou seja, apenas daquelas publicadas que naspongdem ao total
das resolugbes aprovadas pelo Concidades, em evirtied seu processamento lento.
Destaca-se que a multiplicacdo de resolu¢bes sacorapanhamento mais sistematico de

196



seu processamento foi uma questdo apontada navistats realizadas, que se referiram

inclusive a fragmentacao de tenfas.

Tabela 4 - Natureza das orientacdes das resolu¢cdecomendadas no periodo julho/2005-

dezembro/2010 publicadas até 01/01/2011
Enderecamentp Natureza da orientacdo ou recomendaca N° de
resolugdes
Executivo e Proposicao, aprovacédo ou encaminhamentos de palettei gestados 7
Legislativo e/ou discutidos no Concidades
Federal Posicionamento em relacao a projetos de lei enitgam 6
(incluso o Questdes orcamentarias e financeiras, fundos agloale recursos 11
Mcidades) Aprovacao de planos nacionais (habitacdo e sangamen 3
Programas governamentais (PAC, Minha Casa Minha ¥i@rédito 8
Solidario)
Conflitos fundiarios urbanos e regularizacéo fundia 7
Mobilidade e transporte 4
Participacdo do Concidades em eventos (Foruns misnei outros) 4
Outros temas™ 14
OrientacOes e | Participagéo (conselhos e conferéncias) 2
diretrizes para | Planos diretores participativos 5
Municipios e | Planos de saneamento e habitacgdo, integracdoosmptanos setoriais & 3
Estados 0 plano diretor
AcCesso a recursos e programas 2
TOTAL 76

Fonte: Resolucdes do Concidades, disponiveis erp:#tww.cidades.gov.briconselho-das-cidades /
resolucoes-concidades>. (CONCIDADES, 2010).

Deixando por ultimo as questdes relativas a legislanota-se que as questdes relativas a

alocacao de recursos continuaram em alta, com eergias recomendacgoes relativas ao

FNHIS, questdo central na pauta ElWRU (2005 ap0s a aprovacao da Li124/2005.

Os planos de habitacdo e saneamento foram disswgidprovados no Concidades. No caso

da habitacdo, de acordo com o representan®Odds™, o PLANHAB “ndo vingou ainda”,

na medida em que foi aprovado, mas atropelado Pelgrama Minha Casa Minha Vida

(PMCMV). Nesse sentido, outra entrevistiffandica que na habitacdo ocorreram “as

maiores conquistas, com recursos em abundanctamesrucdo de propostas para formar o

sistema nacional, mesmo que depois passasse Ibhdorbda Minha Casa Minha Vida, e ndo

sabemos agora o que vai sobrar [do planejamerdtrgiga da politica).”

29 Em entrevista, Grazia de Grazia afirma que “osselireiros transformaram o Concidades num espaco de
multiplicacdo das resolucdes”, o que potencialiasuquestdes mais especificas e, com isso, imphcou

fragmentacéo.

%0 Temas diversos, de campanhas, ao acompanhameniatéivences associadas a Copa; a questéo de
género, dentre outros.

%91 Entrevista com Nelson Saule Junior.
%92 Entrevista com Grazia de Grazia.
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Os planos governamentais —PAC lancado em 2007 e o PMCMV langado em 2009 -
constituiram objeto de debate no Concidades, assimo de resolucdes propositivas
advindas dos comités técnicos. Entraram em pauta deérarsas reunides, com
manifestacdes de protesto por ndo terem sido dissuhessa instancia nem se articularem
a politica habitacional formulada a partir 23, como na 20%unido do Conselho, como
indica esse trecho da &fa:

O conselheiro Miguel Lobato [representante do MNLiM§saltou que o
governo se reuniu com 0s segmentos que compdemnmselBo, no entanto,
nao houve debate com o plenario do ConCidades,foieapresentado para
os conselheiros o produto final antes de seu laegem impedindo a
possibilidade do Conselho propor alteracdes. Pondéambém que o
programa desconsiderou a construgdo do Plano Ndcten Habitacdo -
PLANHAB. O plenario enfatizou a importancia e sibtiac a presenca do
Ministro das Cidades e da Secretaria Nacional dat&tgio para discutir o
referido programa com o ConCidades durante a 20f&e. O conselheiro
Miguel Lobato propds que o plenario do Conselhce@psse minuta de
resolucdo sobre o Programa Minha Casa, Minha Midesado lancamento
do programa pelo Governo Federal, como forma de ifesaar as
consideragcbes do ConCidades sobre o programa n@ndoe de
lancamento.(p. 2).

Nesse mesmo sentido, em documento recenteN& (20103, ha a manifestacdo de um
participante de que Concidades estaria esvaziagodier na medida em que “os grandes
projetos ndo passam pelo Ministério das Cidadesid#em relacdo aBMCMV, mesmo
reconhecend@ avanco indiscutivel na alocacdo de recursos @drabitacdo (incluindo
subsidio na faixa de 0 a 3 salarios minimos) esldavd@ncia de seu objetivo de minimizar o

impacto da crise sobre o emprego, dentro e for@atwidades o desenho do programa foi

33 As atas até 2009 estdo disponiveis em:<_http:/wisades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes-do-
conselho-das-cidades (CONCIDADES, 2009). Também no caso do PAC,agmma foi apresentado apos

0 seu langamento no Concidades, na reunido exinaoia de marco de 2007, na qual a representante da
secretaria civil afrma que o desenho do programasiderou as resolu¢cdes do Concidades até entdo
produzidas. Esta ata, contudo, é bastante resumida.
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guestionado por atores no campo da reforma urb@anado aderir & distribuicdo do déficit
habitacional por faixa de renda e deixar a destolyerestdes de ordem urbanistia.

No que se refere @AC, uma questdo problematizada por integrante=N\ilU refere-se ao
fato de o programa “ndo passou e ndo vem passalde mstancias de participacédo e
controle social”. Em relagcdo a este programa, pééan de discussdes e proposicoes
anteriores, -NRU (2010f)apresenta desafios e propostas em um documergoteegue

também destaca a importancia do programa:

O Forum Nacional de Reforma Urbana — FNRU entende @y Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC representa uma mgadeamportante na
agenda econbmica, antes focada no controle dacéofl@ do déficit fiscal,
assumindo como eixos 0 aumento dos investimentolgcpd em infra-estrutura,
0 aumento do emprego e a melhoria das condi¢cdegidde da populacéo.
(FNRU, 2010f)

Esta citacdo retrata os nucleos da agenda do gpassociados no primeiro mandato e no
segundo mandato no qual se engendram o taR#®Cocomo oMCMV tendo em vista as

necessidades sistémicas indicadas.

Contudo, como indicado na Tabela os programas governamentais foram objeto de
resolucdes do Concidades e conseqientes de agmstesu desenho tendo em vista maior
inclusividade®® Ao lado desses dois programas, também o Progra¥wit€ Solidario,
gestado pelo governo em atendimento a demanda raotalista, foi objeto de ajustes e de
resolucdes, inclusive no sentido da retomada dessirmentos nesta linha, paralisada em

algum momento no periodo em foco. Entretanto, eteanada ocorreu ndo apenas a partir

304ver Maricato (2009). Ver também o relatério daciofa de planejamento do FNRU (2010c) que nas
manifestacbes de participantes indica como avandata® de que o PMCMV contemplou parcialmente
recursos para HIS e como limite o fato de que ueagma logica imobiliaria”. Ainda no referido docemo
tem-se manifestacfes tais como: “Preocupacdesrim mazo: o PMCMYV veio como programa que atropela
a perspectiva de sistema e de politica. Nos movéatizemente para salvar alguma coisa? Como estéo o
nameros? Ao mesmo tempo que estamos fazendo ung@giara fortalecer os processos, 0 governo sereln
com 6 empresarios e atropela tudo.”

3% No caso do PMCV a MP 514/210, dentre outros ajuateeriores, adapta o programa tendo em vista a
questédo da regularizagdo fundiaria, atendendougdes do Concidades.
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das iniciativas no ambito do Concidades, mas tam@@njornada de lutas pela reforma
urbana realizada peRNRU em2008em dez estadd$®

As jornadas e marchas pela reforma urbana queitBnosyanizadas pelos movimentos e
pelo FNRU anualmente (em especial ano periodo epd@s e 2008 tém impulsionado
decisdes que atendem a algumas de suas pautasnoaraso dos programas e dos fundos.
Destacam-se como exemplos o descontigenciamenteadesos enk008 e também o
acesso as cooperativas e associacdes aos recarsbisii$ para producdo de moradia na
forma de auto-gestdo. Isto ocorreu apds a mobdzapntra a corrupcdo no MCidades e
pela reforma urband” A alocacdo de recursos neNHIS, dentre outros pontos
relacionados a alocagdo de recursos, € um pontvakera pauta do-NRU e dos
movimentos, desembocando em um numero significatevaesolucdes do Concidades e

engendrando alguns avanc6s.

Em virtude do nimero de resolu¢des enderecadaslatianadas este tema, destacou-se
também a questdo dos conflitos fundidrios urbarmsTabela 4, que constitui pauta

importante dd-NRU (2005, 2007, 2008, 2009, 20®pbjeto de um grupo de trabalho. Neste
sentido, dentre as diversas proposicdes e encameértias das resolucdoes tem-se a

proposta de estruturacdo da politica de prevergsioanflitos fundiarios.

Merecem atencdo também as resolugbes voltadasapaagticipacdo do Concidades em
Encontros e Seminarios, enfatizando-se os ForunsndMis, por proposicdo de
representante de entidades ligada$MBU. Desde o processo da Habitat IFRRU tem
participado de Conferéncias e Foruns@sU, assim como do Férum Social Mundial. Em
2010realizou-se no Rio de Janeiro o V Férum Urbano dileinFUM) — em seqliéncia a
Habitat Il e aos féruns antecedentes - assim comedmm Social UrbangqFSuU),
organizado por organizagdes civis como evento @aral de cunho critico. O Concidades
foi representado nBUM, no qual oFNRU teve ampla participacdo, nas mesas de debates

com temas conectados com a reforma urbana, assim €wa Carta Mundial pelo Direito a

308 \/er FNRU (2009).

397 No primeiro caso (2008) ver FNRU (2009). O relmtdndica que esta manifestacéo teve como resultado
também o acesso dos conselheiros do Concidadésteima que libera as obras do PAC. Em 2005, corform
entrevista da representante da UEMP Antonia de@dmtatendia-se lavar o prédio do MCidades em wm at
simbdlico nesta manifestacdo , mas o Ministrosauer, antecipou-se e providenciou a limpeza ddiqré
Ver também UNMP (2006) que indica que as mobilizagdm agosto de 2005 geraram 1 bilhdo para o
FNHIS.

3% yver FNRU (2009, 2010).
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Cidade(2003) foi editada e distribuida, sendo parcialmente ripoada na Carta do Rio,
gue constitui o documento oficial. Ao lado dissoFMRU organizou diversas mesas e
oficinas no FOrum Social UrbariBNRU, 2010; SAULE JUNIOR, 2010).

As resolucdes do Concidades enderecadas aos Estalhsicipios afinam-se com a
agenda de reforma urbana e convergem com os dotasrea planejamento dNRU, que
denotam uma discussao aprofundada e consolidada ssbplanos participativos, com
diretrizes, proposicoes e estratégias de atuagdada da centralidade da participacdo em
sua agend#? As resolucGes referidas voltam-se para os plaivesotes participativos e
planos setoriais, trazendo ainda orientagfes paegracdo entre esses planos. Ao lado
disso, destacam-se a resolu¢ét2006que recomenda a criacdo de conselhos das cidades,
a resolucaoB80/2009 que avanca ao recomendar ao MCidades a priorizagéicseus
programas dos municipios que dispéem de conseleasiodo a constituir um incentivo a
sua criagcdo. Ainda em sintonia com pontos contesioglana agenda movimentalista,
destaca-se a resoluc@8/2008, que recomenda aos municipios e Estados o convite a

cooperativas e associacfes para execucao de osritaah recursos deNHIS.

Finalmente, destacam-se as resolucdes relativagislacdo, algumas dessas marcando o
posicionamento do Concidades em relacdo a progtogramite, como ®EC 85/2008
Proposta de Emenda Constitucional que vincula sesunrcamentarios a moradia, de

autoria parlamentaom a participacdo deNRU.3'°

39 ENRU (2003, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010y&latorio da oficina de planejamento de 2006 do
FNRU (2006, p. 14-15) tem-se o enunciado de egieéde atuacdo amplas: “promover a difusdo de
informacgdes, conhecimentos e compreensao sobretelcm do Estatuto das Cidades e dos Planos Gisgtor
buscar o envolvimento das Camaras Municipais eveéosadores no processo de elaboracédo dos plaijps [..
buscar o envolvimento do Poder Judiciario e do &fiémio Publico no acompanhamento e decisGes sobre a
legalidade do processo de elaboracéo do PlanooRirgtopor a instituicdo de conselhos municipais da
cidades ou conselhos de politica urbana e suallag&o com outros conselhos; propor a articulagdplaho
diretor com o Sistema de Planejamento Municipaha@®PA - Plano PluriAnual e LDO — Lei de Diretrizes
Orcamentérias; lutar para que o conteddo dos Plafosseja tecnocratico, muito extenso, com muitas
diretrizes genéricas e bem intencionadas, e ao mésmpo, detalhista, como predominou no passadp [..
lutar para que o plano possa se consolidar comprojato da coletividade da cidade, com presencaanse

dos segmentos e demandas populares; lutar comorimeippo fundamental para que os processos de
elaboracdo dos Planos Diretores sejam participgtivoque implica em propor metodologias adequadas,
dispor de infra-estrutura e equipe para ‘tocarsegurar’ o trabalho participativo, ter recursosestir no
processo, e por fim, compromisso politico do Gowefxecutivo e do Legislativo com o processo
participativo. Assim, pode-se ter um carater decgseo de tomada de decisado, legitimacdo e pactukecao
propostas na perspectiva de um sistema e de imstatemocraticas na cidade, bem como um processo de
conhecimento, reconhecimento dos problemas, atteasae aprendizado coletivo; propor que o plano
preveja a inclusdo social e territorial da poputagé baixa renda e dos grupos menos favorecidogrede
outros pontos”.

310 proposta de Emenda Constitucional que vincularsestorgamentarios & moradia, de autoria parlamenta
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Além deste tipo de iniciativa, encontram-se residisgque aprovam e encaminham projetos
gestados no MCidades e Concidades que constituacoseegulatorios; resolugbes que
recomendam a regulamentacdo de leis sancionadas)da, recomendacdes ao governo
guanto a elaboracéo de projetos de lei especifitssas resolucdes sdo aderentes as pautas
do FNRU e tém sido processadas, podendo-se identificarxcagamuito significativos no
ambito legal e normativo, sobretudo na estruturad@® marcos das politicas setoriais,

reenquadrando as politicas urbanas brasileiras.

Ressalta-se que a alteracdo na natureza do Coesidem foi objeto de iniciativas do
governo até entdo, seguindo como um ponto impertard agenda reformista nao
equacionado, a despeito de diretrizes das CNCrestéucoes do Concidades. Outro ponto
a observar € relativo ao projeto de lei de respwmldade territorial (PL 3057/2000)
referente a revisao da lei de parlamento do satar@&mite no CN desde o inicio da década.
Neste caso ndo se alcaram até o momento no Coasigagdicfes consensuais em relacao
aos diversos dispositivos do projeto, de modo queonflitos e a pressdo dos segmentos

distintos desembocam 1@N.%!*

O Quadra (a seguir) indica os instrumentos legais que foeasaminhados ou aprovados

pelo Concidades em consonancia com a pauta retarmis

Quadro 8 - Instrumentos legais em tramite ou aprowdos a partir do Concidades, com
incidéncia do FNRU no periodo julho/2005-novembro/(2L0

N° do projeto, lei ou Instrumento Observacgoes
decreto
Dec 5796/2006 Regulamenta o FNHIS e |© FNRU foi o propositor da
Conselho Gestor do FNHIS composicdo do CGFHIS
Lei 11445/2007 Lei de Saneamento B&Sico Resolucédo 8/2006
Ver incidéncia do FNRU no Quadro 6
Decreto 6017/2007 Regulamenta a Lei de ConsdicRegulamentacdo recomendada |na
Puablicos (Lei 11107/2005) resolucao 7/2008
Lei 11481/2007 Regularizacdo fundiaria em terrasResolucdo 19/2006
prédios da unido lei para HIS
Lei 11888/20008 Assisténcia técnica gratuita para
construcdo de HIS
PL1681/2007 Marco da politica de mobilidadResolugcédo 43/2007
urbana Projeto encaminhado ao CN
PL 1991/2007 Marco politica de residuos sélidgs  oReslo 56/ 2008
Projeto encaminhado ao CN

Fonte: sistematizacdo da autora a partir das g®edudo Concidades (CONCIDADES, 2010)

311 Entrevistas com Arlete Moysés e Nelson Saule;datd82 Reunido (CONCIDADES, 2009).

%12 Nos termos do documento do FNRU (2009) em relad&ode saneamento, “somente apds um conflito no
pleno do Conselho fez com que o governo expligtass opinibes divergentes e se comprometesse com a
organizacdo de uma oficina visando chegar a umecosquanto ao decreto de regulamentacéo”.
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O Quadro 8 revela que, apesar dos percalcos,darjge avancos significativos no periodo
examinado no ambito da legislacéo federal, contanaldl os principios de direito a cidade
e de inclusdo socioespacial, da funcdo social darigdade e da democratizacdo do
planejamento e da gestéo, este ultimo ponto coéelmmos projetos e leis das politicas
setoriais.O balancgo efetuado pela da representanta@ mapeia os pontos de avango

vinculados & atuacdo do Concidadfés:

O Concidades [...] tem conseguido dar destaqueiasv@rmulacfes entre quais
destaco: regularizacdo fundiaria de interesse Isomiadiacdo de conflitos
fundiarios, aprovagdo de normas para insercdo dmgnmentos populares no
FNHIS, colocar premissas visando a acessibilidaldana, criacdo de conselhos
das cidades (e/ou correlatos) nas esferas murscgastaduais, participacao
social em planos diretores, capacitacao de agpatesos e conselheiros para o
Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano com énf@seniversalidade de
atendimento das politicas publicas. Creio que &ipekafirmar que se altera o
conhecimento sobre as politicas publicas urbanaspgumitem incorporar as

proposicoes do Campo da Reforma Urbana.

Quanto aos problemas em seu funcionamento atuglinglja foram indicados no
desenvolvimento da sec¢do, como a prépria naturenmsultiva do Conselho para as
guestdes relativas as politicas urbanas, que tangth limite estrutural, e bypassnos
ultimos trés anos dos programas governamentaisnguenomento de sua concepcao
passam por outros circuitos decisorios. Outroslpnoas foram apontados nas reuniées do
Concidades, especialmente por representantes idcded vinculadas a@eNRU, dentre os
quais o numero das resolugbes “que parecem exassside eficicia incerta”, e a propria
estruturacdo em comités técnicos que prejudicaaboedagem integrada das politiéHs.
Questdes correlatas foram levantadas na Ultimaideude 2009 com mencado ao
esvaziamento - inclusive do proprio plenario -feagilidade politica do Concidades. Neste
sentido foram problematizados: a auséncia do podlgico federal e do préprio Ministro;

0 processamento lento das resolucdes; e as dirgoca “excesso de informes e pouca
a

discusséo politica™” Este ponto foi reiterado por dois entrevistadas @indicacdo da

313 Entrevista com Arlete Moyses Rodrigues.

314 Referéncia a ata da 212 reuni&o ocorrida em 20(B07 de 2009 (CONCIDADES, 2009)

315 Esta é ultima ata disponivel sitedo Concidades, correspondente a 232 Ordinaria.il®sum dia
08/12/2009 (CONCIDADES, 2009).
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atuacdo desmobilizadora da secretaria-executiveonducéo dos trabalhos, contribuindo
para a dispersdo ou, em outros termos, indicantkDés entre a secretaria—executiva e o

plenario.

O representante deOLISapontou em entrevista outra questéao estrutural endeentada: a
I6gica politica e a relagcdo entre o MCidades corpadamento, indicando sua forte
presenca na definigcdo de recursos. Neste sentmddizeu a ambiglidade entre a criagédo de
uma instancia participativa em paralelo ao espa&tacional com 0 congresso e com
partidos. Afirmou, ainda, que o ultimo ano foi d#eciado no Concidades, ocorrendo um
esvaziamento relativo, principalmente a partir oloutto centralizado de decisdes como o
trajeto dos programas governamentais evidenciote BEOcessO, em sua perspectiva,
favoreceu uma certa dispersédo FMRU, para o que contribuiu, também, a auséncia de

consenso em torno da propostaSthbU que fragiliza sua atuacao.

Assim, na secao seguinte, efetua-se um balancdudgd® e incidéncia dBNRU nas
politicas urbanas, abordando-se também as recoafi@es em sua coordenacdo e 0s

tensionamentos delineados a partir deste contexto.

6.4. Participacdo-deliberativa e democratizacdo dagoliticas urbanas: o duplo papel

dos atores societarios e os dilemas envolvidos

As secOes anteriores mostraram 0S avangos exessas politicas urbanas brasileiras
desde a criagdo do MCidades e da arquitetura patika dasCNC e do Concidades, que
conformam um ambiente de inclusividade politicagquemto oEC teve um trajeto de 12
anos até sua sancao, no periodo do governo Lulgeleaprovacdo de marcos regulatérios
centrais e caros a pauta reformista, como a12%4/2005ao lado da construcdo inicial da
politica de desenvolvimento urbano em seus eixoatieos e do investimento em grande

escala nas areas de habitacdo e saneamento.

Na primeira gestdo do MCidades as possibilidadesdi@éncia ddNRU potencializaram-

se ndo apenas a partir das instituicdes partiggmtiriadas, mas da prépria conformacgéo da
equipe ministerial, incorporando quadros vinculadoscampo reformista. Embora neste
curto periodo tenham-se avangos importantes, asbimades de aprofundamento ou de
radicalizacdo das reformas, contudo, esbarraramlireites demarcados poescolhas

governamentaiassumidas como imperativos do Estado ou necegsidi&témicas, como a
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propria troca ministerial. Neste segundo momeréo-s$e fissuras e rupturas inclusive a
partir do escamento progressivo dos quadros ligadosntidades articuladas ROIRU.

Contudo, a partir das instituicdes participativasa(despeito das limitacdes quanto ao seu
poder) constroem-se avanc¢os no ambito legal, beno s observa que a formulacdo das
politicas e reformulacdo dos programas incorporanmseus conteddos algumas premissas

da plataforma de reforma urbana e propostas dossatoletivos que integramFdRU.

De fato, a despeito de problemas conjunturais deviedicar que o Concidades continuou

a funcionar regularmente as CNQiiveram seqiiéncia, em ambos 0s casos sustentando-se
em grande medida pela disposicdo societaria emicipart e intervir nos processos
decisorios das politicas urbanas. Como instituicfarticipativa composta por
representantes do Estado e da sociedade, o Coesidadalizou conflitos nos diversos
eixos das politicas urbanas, envolvendo delibespadicipativas e também negociacoes
entre antagonistas, desembocando em proposicoesngparte tiveram encaminhamentos

e resultados. Neste sentido, o Concidades tambéalizizu esfor¢gos dos representantes
das diversas entidades vinculadas RMRU tendo em vista influir nas politicas sob
premissas de universalizacdo, de redistribuicdo,decentralizacdo, de politizacado e

democratizacao do planejamento e gestéo.

Mostrou-se, no decorrer do capitulo, a influénciatervencdo dé-NRU nos processos de
construgdo das politicas urbanas federais e naagenh de avangcos democratizantes
alicercados na agenda de reforma urbana. Parastrugho desses avancos e disputa desses
projetos nas instituicdes participativasFNRU recorreu a estratégias diversas, como a
mobilizacdo nas conferéncias; a formagcdo de cosiseth a realizacdo de reunides
antecedentes as reunides do Concidades para discdss pauta e alinhamentos; o
encaminhamento de documentos com posicionamentomosicdes. Também foram
indicadas algumas ocasifes de encaminhamento g¢mggdes e reivindicacbes, bem
como de negociacfes de representantes das entidgaiiss ac0-NRU com a Secretaria
Nacional de Articulacdo Social, com a Casa Cidtécom o proprio Presidente. No que se
refere aos processos legislativos,FNRU manteve a pressao nON, participou de
audiéncias e negociac¢des @aUl e CCJ.encaminhou propostas de emendas. Um ponto a
destacar refere-se a formacgéo da Frente Parlamdmfeforma Urbana neste periodo, que
constitui uma alianca relevante para os atoresangpo da reforma urbana com a esfera

legislativa
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Destacou-se, ainda, a frente de atuacdo nos minsicdpestados que se constitui desde os
anos199Q especialmente voltada para avancgos na legislagéma e na construcéo de
canais institucionais de participacdo, que ganheveee se corporifica em avancos

normativos na atuacao do Concidades.

Ao lado dessas formas de atuacdo, visando a incadr politicas urbanas a partir da
plataforma reformista, realizaram-se diversas nrdgbes, como as marchas dos
movimentos a Brasilia organizadas pelas redes namtatistas com suporte deNRU.
Destacam-se também jornadas de luta pela reforbzmare a marcha “contra a corrupgao
no MCidades e pela reforma urbana” organizadag@uaties de movimentos e do préprio
FNRU, com ocorréncia mais significativa en2@5 e 2008

O repertorio de atuacdo &RU no periodo inclui, ainda, a participacdo em Foglobais,
desde o&$SMque ocorreram no periodo BOM, rearticulando-se com redes internacionais,
amplificando a agenda de reforma urbana e mesrhwndd em documentos @daNU como

0 caso da Carta do Rio. Outra vertente de atuagdargga da esfera publica refere-se as
campanhas, desde a campanha por moradia digna @lHoeno seu voto” realizada nos
anos eleitorais. Nesta linha, tém-se ainda puldescliversas em torno da reforma urbana
e de temas especificos, ao lado dos boletins i@fiivos, que constituem registros das
politicas urbanas e lutas sociais e de publicizdedoauta reformista.

Em suas diversas trilhas de atuagéo e a partiraddlimacdo de um repertério extenso, o
FNRU e as entidades que o compdem engendraram avargroBcativos que ndo se
reduzem ou equivalem a ganhos marginais e simisoleao seu conjunto, ainda que
limitados em relacdo as pautas reformistas. Entdliralistinta das assercfes de Dryzek
(1996a, 2000),neste caso examinado, 0 contexto de maior indtlesie politica e de
inclusdo no Estado implicaram ganhos substantisieseates a pauta reformista. Entretanto,
em convergéncia com a discusséo deste autor, egatiyps do Estado (assim assumidos
pelo governo) de fato se colocaram como um Obiogralena extensdo dos avancos, que
neste caso foram de um lado constrangidos pelgéreias sistémicas macro-econdémicas e
pela propria reproducao do Estado, assim comogpmcsos relativos a governabilidade no

cenario de presidencialismo de coalizdo. Os casd®Ad e doPMCMV, por outro lado,
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evidenciam o entrecruzamento de necessidades mia®rnom elementos da agenda

reformista*®.

Como indicado, &-NRU constitui uma ampla articulagdo de atores colstifieterogénea
guanto as suas bases sociais e identidades, agerfdamas de atuacdo. Ao longo das
Ultimas décadas, os atores articuladosKRBU atores tém (re)construido a plataforma de
reforma urbanda partir das premissas do direito a cidade, dedoirsocial da propriedade
e da gestdo democratica das cidades) que constitsubstrato para sua atuacdo. A partir
dessa heterogeneidade conforma-se um espaco gocid& participacao-deliberativa
pautado no reconhecimento das diferencas, dos atdsace divergéncias, no didlogo e
convergéncias, na construcdo de acordos e conséfsgse em si sustentam a
inclusividade na politicadanto quanto constituem bases para a acao coletipara as

possibilidadesle inclusividade politicpor meio das novas instituicbes participativas.

A partir de meados da década anterior a diversida@gena doFNRU amplia-se, como
revela o alargamento de sua coordenacéao, incomp@ramvos segmentos e novas entidades,
como indicado no Quadm® (a seguir), que coteja a composi¢cdo da coordenaTEtD02
com a de2010 Como o referido quadro indica FNRU ampliou a representacdo de
associacgOes profissionais e ainda mais signifigatente 0 nimero deNGs, resultando na
prevaléncia desse ultimo segmento na sua compogigab Este alargamento afina-se com
as possibilidades de atuagdo no terreno institatioa década anterior e com a expansao
de temas que tém sido pautados nos encontros énasficde planejamento. A
reconfiguracdo da coordenacdo também incluiu alglos féruns regionais que se
articulam noFNRU, 0 que converge com a estratégia de descentr@bizie suas acdes que
se apresenta desd€B-88 Ao lado disso, essa incorporacéo também reflgrticipacdo
significativa desse segmento (evidente no Encat@rBNRU de 2005)e as estratégias que
tém sido reafirmadas nas oficinas de planejamento,sentido de ampliacdo e de

fortalecimento de féruns e articulagdes region@isnforme FNRU (2008) cada férum €&

38 Em uma avaliacdo que consta do relatério do FNRWDY2 p.27): “Nestes 7 anos de aprovacdo do
Estatuto da Cidade e 5 anos de criacdo de um armasiitucional para implementacdo de uma gestéo
democratica da politica urbana, avalia-se que sai@ancos foram alcancados como: criacdo de casselh
Estaduais e municipais no ambito da Politica deebeslvimento Urbano; Incentivo a elaboracao de ¢dan
Diretores Participativos, conforme as diretrizedEdtatuto da Cidade; realizacdo de conferénciasidades;
elaboracao e aprovacao de marcos regulatérios mitcia politica urbana, como habitagdo, mobilidade
saneamento e parcelamento do solo urbano; aprodac&stema Nacional de Habitagdo de InteressalSoci
e didlogo com canais e redes latino-americanaemacionais, a exemplo do Férum Mundial Urbano”.
37Na linha das formulages de Mansbridgeal (2010) de expansédo do ideal deliberativo, anaprml
processo de justificagdo mutua.
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organizado de forma autbnoma, aglutina diferentgarozacdes, assim como agendas e

formas de funcionamento distint3&.

Quadro 9 - Composicao da coordenacdo do FNRU, psegmento, em 2002 e 2010

Segmento Composicdo em 2002 Composi¢cao em 2010
Articulacdes de UNMP UNMP
Movimentos MNLM MNLM
Populares e CONAM CONAM
Associacdes de | CMP CMP
Moradores
ONGs FASE FASE
POLIS POLIS
IBASE IBASE
IBAM IBAM
ANTP ANTP
COHRE-Americas Habitat para Humanidade
Action Aid do Brasil
Rede Observatoério das Metrépoles
Bento Rubido - Centro de Defesa dos Direitos Hureano
CAAP -Centro de Assessoria a Autogestao Popular
CENDHEC - Centro Dom Helder Camara Terra de Digeit
Terra de direitos
Federacdes FISENGE FISENGE
Sindicais FNA FNA
FENAE FENAE
Associacdes AGB AGB
Profissionais FENEA FENEA
Conselho Federal do Servi¢o Social
ABEA — Associacdo Brasileira de Ensino de Arquitate
Urbanismo
Foruns Regionais FSRE - Forum Sul de Reforma UWrban
FNERU - Forum Nordeste de Reforma Urbana
FAOR - Forum Amaz6nia Oriental
FAOC - Forum Amaz6nia Ocidental

Fonte: BRASIL (2004); pesquisa da autbta

Mais além, a partir do relatorio do planejamentd=N&U para2010registram-senencdes
ao interesse de diversas entidades em integracgordenacéo, na medida em queNRU

constitui “referéncia progressista no debate datoeurbana”. Neste sentido, colocou-se

318 ver, dentre outros, em FNRU (2008) o destaque cpomio consensuado da importancia da atuacdo dos
féruns regionais “que ampliam a capilaridade do BNRfortalecem a luta pela reforma urbana”.

319 pesquisa no site do FNRU e relatérios de planejimé\ composicdo de 2010 é que consta de FNRU
(2010c) e FNRU (2010d) com acessosite em dezembro 2010 e janeiro de 2011. Os Forunsnigtam no
relatorio do FNRU (2008) como parte da coordenagéquanto a CENDHEC e a Terra de Direitos ainda ndo
constavam como tal. No relatério de planejamentd-H&U (2010), do inicio do ano, o COHRE-Américas
contava como membro de coordenagéo, assim comtavardo site em julho 2010.
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como um ponto de discussdo a possivel definicdocrdérios para essa incluséo,

mencionado-se desafios da expans&do do FORMRY 2010c)>*

O funcionamento atual d&NRU mantém o arranjo com a secretaria executiva, a
coordenacao com representantes das entidades qeérsepelo menos bimestralmente,
com o papel de discutir e deliberar, bem como “dmitorar as acbes do coletivo.” A
pratica de realizacdo de Encontros a cada dois gnesaglutinam a ampla rede E&RU

com a presenca de organizacdes civis que compderdicando suas bordas espraiadas — é

também uma pratica que se consolidou a partir dos129Q

Na década de000 consolidaram-se 0s grupos tematicos que corresporad 4 areas de

atuacdo do MCidades, ao lado dos grupos de canfiibadiarios e de género que trazem
novos temas, envolvendo ainda a constituicdo dedpiE®dicos como para a participacao
do FNRU em foruns internacionais. Estes grupos acompardsaprocessos e discussoes

acerca de seus temas, efetuam proposi¢coes e eageacides.

Também se afirmaram como praticas recorrentesliaag@o de oficinas de planejamento
anuais, nas quais é efetuado o balanco do andaarger relacdo a atuacao BBRU, aos
GTs, aos avancos e limites das estratégias em satinmehbto nas politicas. Nas oficinas, de
acordo com os relatérios, avalia-se a conjuntural atiebatem-se e deliberam-se as linhas
de atuacéo, inclusive com programacéo de campantiasnobilizacdes, neste ultimo caso
podendo-se apontar para os tracos de rotinizac@bi\dsmoque comparecem aos debates
contemporaneos sobre movimentos socidis.Tais oficinas invariavelmente contam a
presenca de pelo menos meia centena de particgpanigara além de representantes da
coordenacao, aglomeram participantes de outrasiaegdes civis. Além desses encontros,
tém-se ainda as mencionadas reunifes antecedemtesumides do Concidades para
discusséo e alinhamento das posico&s.lado disso, uma pratica recorrente a partir de
2005€e mais expressiva a#®08 consiste na realizacdo das Jornadas Nacionaiscater

mobilizatério em torno da reforma urbana e de Faespecificad??

320 Relatério elaborado pela secretéria executivaNi@,fRegina Ferreira, daASE

32Lyer Tarrowet al (2009); Alonso (2009).

322 Descricdo a partir dos relatérios de planejamettoFNRU (2003, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010),
indicando que hé referencias a reunides da coogélerfguase mensais” no relatério de 2008, enquamite
2010 referem-se a reunifes bimestrais com doisdgiakiracao.
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Destaca-se a recorréncia e continuidade dessasapr& a relativa estabilidade desses
arranjos internos, que sustentam a ampla articulagédiversidade de atores coletivos
envolvidos. Tais arranjos e as praticas recorrepgmitem aoFNRU uma capacidade
abrangente e inquestionavel de tematizacdo dedpseste proposicao e de incidéncia nos
processos decisorios e conteudos das politicampasbam suas diversas escalas, nucleadas

em torno da plataforma de reforma urbana.

Alguns pontos merecem mencdo em relacdo as prategmrticipacado deliberativa nas
oficinas e encontros a partir de seus relat§fide. primeiro é a amplitude tematica das
discussoes, que conecta questbes macro-conjuntar@isbito mundial e nacional com os
temas gerais e especificos da reforma urbana, pemueite ampliar e modelar a pauta de
atuacdo da-NRU e a propria agenda de reforma urbana que tem sidgaala Nessa
direcdo, para além doore da agenda tém-se manifestacbes e indicacOes em dar
necessidade de revisdo da plataforma, inclusiveigaode de processos mais recentes que
afetam as cidades.

O segundo ponto é o tbnus critico dos debates gumrforma desde a perspectiva do
“conflito como elemento central do diagndstico dorma urbana{FNRU, 2008, p.2§* 0
pulso critico, que se evidencia nos diversos doatmsedoFNRU, pode ser lido na trilha
habermasiana e da teoria da sociedade civil, & ltho papel defensivo dos atores
societarios contraposto a colonizagéo sistémicaagonta para os potenciais da sociedade

civil de alimentacao da esfera publica no sentelonpulsionar mudancas.

Neste sentido, foram ja destacados os vinculosriuigs de atores articulados ROIRU
com os partidos de esquerda, desde a conformacdomdeampo sociopolitico de
resisténcia e contestacdo no contexto da redenmag@b brasileira. Esses liames
reafirmam-se em cenarios posteriores na contragmscdisputa entre projetos politicos
conservadores assentados em premissas neolibevgsageto progressista assentado em
premissas de inclusdo e de aprofundamento denwrfite alcanga o poder com a eleicdo
do presidente Lula em003 e sua reeleicdo. Contudo, a despeito dos vinoemhdse

sociedade civil e sociedade politica e das postaloies de inclusdo no Estado, ndo se

33 Os relatérios de 2003, 2006, 2007, 2008, 20090 20hstituiram bases para estas consideragées.
324 Conforme relatério do Férum (FNRU, 2008), a frésiedestacada do relato da exposicdo de Luiz Cesar
Queiroz Ribeiro, vinculado ao IPPUR e Observatdas Metropoles.
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subtrairam tematizacdes criticas, sobretudo emaelaos descaminhos do MCidades e dos
limites configurados para a mudanca instituciomat@mpo das politicas urbanas.

Nesse sentido, ndo ha como discordar do diagnostitco habermasiano que sustenta a
problematizacdo critica societaria da logica imetrntal de coordenacdo de acdo nos
dominios sistémicos, nem de suas apostas (e desoatrtores participacionistas e

deliberacionistas) nos potenciais democratizaragaterior da sociedade civil.

O terceiro ponto é o proprio procesialeliberacao-participativpautadopeladiscussao e
de deliberacdo publica, que se marca pela inctieidd, com @rgumentacae expressao
dos participantes em seus questionamentos e posicantos divergentes, numa linha que
adere as expansdes da noc¢do de deliberacdo apomtadaviansbridgest al. (2010),
encampando diversas formas de expressao e deaetidem como assimilando a dimenséo

conflitual.

Tém-se divergéncias explicitadas desde os horigogie mudanca pretendidos, da
perspectiva das mudancas dentro da propria ordeitalista pautada na critica de suas
contradicdes histéricas e da mercantilizacdo dadeitf ao lado da afirmacéo dos direitos,
até perspectivas de transformacdes mais abrang&ié® ponto observado nos debates
refere-se as apostas distintas em relacédo as fatmagdo dd-NRU tendo em vista as
possibilidades de forjar mudancas. De um lado t#naysostas na atuacdo no terreno
institucional e nas possibilidades de interven¢@® tomadas de decisdo e politicas, tendo
em vista a concretizacdo do direto a cidade, adfrspcial da propriedade e a gestao
democratica. De outro lado, a partir destes megpoosos tem-se também a aposta no
potencial de atuacdo “nas rudébara engendrar mudancas, que se observam sobretudo
nas manifestacbes de representantes de segmemntosentalistas e sindicais. Sob esse
prisma, comparecem as discussfes a problematizdgdatuacao institucionalizada
balizada em grande parte no periodo recente peladage processos governamentais - e 0s

limites dessas acodes.

32> Neste sentido, ver as exposicbes de Luiz Cesair@zuRibeiro e Orlando Alves Santos Junior, ambos
intelectuais vinculados ao campo da reforma urleaama FGrum, no relatério do FNRU (2008).

3% Dentre outra nesta linha, tém-se no relatério 8RB (2007, p.4) a manifestacdes de uma lideranca
movimentalista reproduzida do relatorio (FNRU, 20p#) destacando que “temos que nos articular mais
para pressionar e ter mais incidéncia. O caminhda rua, portanto, temos que pensar como nosilartios.
Lembrou, também, que a questdo municipal sumiualdap com excesso de foco no governo federal. E
preciso ndo perder o foco municipal. E, a niveéfal é necessério atuarmos néo tdo focados noad€sd.
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O FNRU tem atuado no fio dessa balanga, nos terrenostdnos e institucionais, na linha
do ativismo bem como de atuacéo institucionalizaday um repertério abrangente de agao.
Destaca-se ainda nestes processos a construcaonties gle consenso manifesta nos
documento¥’ que, como indicado ao longo do capitulo, nem senéppossivel, como
posto na manifestacdo de uma das representant€d/dana oficina de2008 “vamos
divergir e convergir muito®?® Isto evoca a perspectiva mais abrangente (eméarelag
consenso) de construcdo de acordos, convergénaiegoeiacdes cooperativas a partir da

dimenséao dialdgica, posta por Bohm@mo6)e Mansbridget al (2010).

Um quarto ponto em relagdo as praticas de partidgpadeliberativa nas oficinas e
encontros pode ser remetido as formulagBes de esufoarticipacionistas na linha de
Patemar(1979. Esta autora considera a dimenséo de aprendizpgkiica da participacéo,
colocando em relevo a participagcdo coommo fim em si mesmem um horizonte de
transformacao. Neste sentido, 0s processos patiapdeliberativos nas reunides, oficinas
e encontros, desde a sua inclusividade e a eqgént das divergéncias a construgdo das
convergéncias constituem alicerces para a formag@acao e fortalecimento dos atores

sociopoliticos, e para apostas em sua poténcisftramadora.

Um quinto ponto refere-s& conjuncéo de préaticas participativo-deliberativos praticas
de representacdo informais (na coordenacdo) e foamalizadas (em instituicoes
participativas e em outras ocasifes de dialogo aopoder publico). Na abordagem do
FNRU nos anod99Q no capitulo anterior, indicou-se tensionamemnbsrnos decorrentes
da pluralidade de sua composicdo que se revelagsnocasioes de interlocucdo com o
poder publico, nas quais se colocava em cena alisuensdo como ator coletivo, que
envolve a representacdo da rede de sujeitos amdetjue o constitui. Neste sentido, n&o
apenas em virtude da pluralidade e diversidade alaposicdo doFNRU, mas da
complexidade dos processos internos, esses tenmot@s parecem ter sido
potencializados com as novas possibilidades deipatdo que se desenharam no governo
Lula. Essas tensdes associadas as préaticas deemfaghio foram objeto de discussdo em
pesquisas anterioréSILVA,2002;BRASIL, 2004)e foram sinalizadas e problematizadas em

mais de uma entrevista realizada, descartand@stydo, sua abordagem neste trabalho.

327Ver, dentre outros, no relatério de 2008 a exgmsite Orlando Alves (FASE/IPPUR) que indica que as
posicdes do FNRU séo construidas por consenso.
328 ENRU (2008).
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Os tensionamentos transparecem no fato derguprimeiro mandato, ao lado das diversas
representacdes no Concidades de entidades ligadd$Rd, este teve uma representacao
especifica a partir da eleicdo INaNC, mas descartou a representacdo propria nos mandatos
seguintes. Entretanto, como mencionado em algunsiemtds nas manifestacbes das
organizagcbes que compdemFNRU no Concidades, a referéncia a posi¢do coletila
Forum é estrategicamente afirmada como*talUm fator indicativo dos tensionamentos é
também a énfase reiterada nos documentos recemtastonomia das entidades que se
articulam noFNRU, autonomia quee fatoera constitutiva desde sua criagdo, bem como a

énfase né-NRU como um campo sociopolitico.

Em minha visdo, a caracterizagdo mais fluideeFN&U como um campo sociopolitico de
fato sustenta-se a partir de sua trajetéria desdantecedentes do movimento e dos
contornos mais largos e difusos de suas baseadaaleé evocar a informalidade que se faz
presente nas préticas internas. Contudo, como tedragaoexclusiva subtrai alguns
aspectos essenciais e mesmo contraditorios deosf@macao como articulagdo e/ou rede
societaria/movimentalista. Nao captura a dimensaoaddo coletiva forjada por esta
articulacdo de sujeitos coletivos em diversas 6easinem a dimensdo da identidade
coletiva doFNRU, expressa nédo apenas em alguns momentos de repgase deste
coletivo, mas também nos momentos em que se evwdendimensdo de “movimento
como forma” ou, ainda, nos diversos documentoseypeessam posicoes deste coletivo.
Ou seja, essas dimensdes transparecem nas prateragas e encontros, em documentos e
em manifestacdes que assumemduaplo registro das referéncias identitarias: das
organizagoes civis autbnomas envolvidgado FNRU. A caracterizagdo exclusiva como
campo nédo captura, também, o reconhecimento exterRGrum como um ator coletivo e
como um interlocutor de outras organizacfes e rasgegetarias e do governo que se

afirmou desde os ana99q>%°

No periodo mais recente, tem-se indicacbes de madaau de debates em torno de
mudang¢as nd&-NRU, 0 que se expressa nos debates em torno da phatafte reforma

urbana e de sua revisdao, bem como do nucleo compomtes comuns nas agendas das

329 Ressalta-se, ainda, um relato na oficina de 2@0§uet “na atuacéo no Conselho Nacional das Cidades,
FNRU continua reafirmando sua lideranga. A dindntioaConcidades continua carecendo de muita presséo
da sociedade civil organizada para maior efetivédaeiste espaco [...].”

%30 No contexto de atuagao internacional essas tepsiesenmse diluir.

213



entidades(FNRU, 2007, 2009, 2010)**! Dentre outras manifestacdes de participantes na
oficina de planejamento deNRU (2010, p. 8-10)tem-se 0 questionamento: “a diversidade
sempre foi presente no Forum. O que nos unific@®”ainda, tem —se a manifestacao de
gue “nossos nao avangos se dao pela fragmentagdoodaas lutas.” Nesta direcdo, o
relato do representante @@LIS, em entrevista, indica queFINRU esta “em processo de
transicao e de revisdo da plataforma de reformana'bnos dois Ultimos anos remetendo a

“necessidade de maior dialogo entre as entidadesgentificarem os pontos comuns.”

Nesse contexto, colocam-se em pauta diversos poglis/os a sua organizacdo e a seu
funcionamento, desde a proposicdo de retomada dizisona funcdo de secretaria-
excecutiva assumida pefASE desde2001, com a proposta de q@®10 seja um ano de
transicdo e que a coordenacdo inicie a discussdandenova secretaria, assumindo 0s
desafios colocados pelo crescimentd=ti®kU. Foi indicada “ a necessidade de definicdo de
um mandato para a secretaria; maior divisdo dasglaties/tarefas de secretaria, dado o
volume de demandas que chegam atualmente; defide@atérios para a entrada de novas
entidades e para a saida também.” No debate aponta questdes tais como os papéis da
secretaria, da coordenacgdo, o “lugar’ dos foruggonais, o funcionamento da@sTs em
face da dindmica da implementacdo de acdes asgwafiNRU, 20910c, p. 15-16)A essas
guestdes somam desafios pontuados por Santos JR009a),como a elaboracdo de um

projeto de sustentacao financeira e de uma agendtudcao global.

Os relatérios e as préprias entrevistas apontama pamna atuacdo mais no ambito
institucional nos ultimos anos, com indicagfes de os dois ultimos anos houve maior
rebalanceamento nesta direcdo, com um retraimeatoitctho das mobilizagbes que

ocorreram expressivamente ergeos e 20082

As possibilidades concretizadas nesse periododiigséo politica e no Estado por meio de

instituicBes participativas, a disposi¢cao dos ate@m intervir nos processos decisoérios e 0s

31 Qutra manifestacdo também questiona: “Qual o progrque temos para a sociedade brasileira. Nés nos
adequamos a um programa reformista. Movimentosaso@istdo em inércia completa. Temos discurso
reformista. Temos que ter um programa claro deseld3ual a concepc¢éo que unifica o FNRU?"FNRU (2010
p.11).

32 \er FNRU (2008) e FNRU (2010, p.8) dentre outraanifiestacdes: “as mobilizacdes unificam e
fortalecem o movimento: ano passado, faltou a nzsigfio”. Ver também CONAM (2008). Em relagéo as
mobilizagbes, o representante do POLIS indicou extsacao e também assinalou que nos anos antedsre
mobilizagbes de forma geral tinham em vista o fecimento de uma agenda j4 posta nos espagos
institucionais. A entrevista com a representante/@MP destacou as jornadas como pontos altos deay

bem como a manifestagdo contra a corrupgdo no MEgla
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limites sistémicos afetam as dindmicas EI8RU ndo apenas em relacdo as tensodes
envolvidas, mas também no sentido de sobrecargaabsbr¢cao dos esforgos e discussdes.

Esta questdo é tematizada com diversas manifestagée participantes como: “a
preocupacdo de que nossa pauta ndo se limite airede ao Conselho das Cidades
(FNRU,2009, p.5)pu, ainda: “estamos como uma agenda acoplada @agenConselho e

mal conseguimos dar conta. Nossa acdo ainda estdatie fragmentada. Precisamos
resgatar nossa identidade politicl®NRU, 2010, p.8).Nesse sentido, destacam-se as

colocacGes da representanteAdB que revelam vigor e capacidade critica e reflexita

Mas também é preciso ter clareza que o Campo darRafUrbangareceter-
se institucionalizado pois os debates que realimalaente centram-se nas
politicas que estdo sendo debatidas no Conselh€idasles e no Ministério
das Cidades. [...]Nos ultimos encontros do Forumtemsas estdo sempre
relacionados com as politicas em andamento ou eseuuer implantar ou
ainda o que se considera que estd sendo demoraddicécdo das
Resolucdes) ou ainda de contato com o legislatias € claro tem propostas
inovadoras, ampliacdo das formas de participag@®,v§o sendo construidas

num processo de participacdo daqueles que ja amtegr=érum.. [...]

Em outros termos, a atuagdo nos dominios institacsondo se isenta de pressdes de
autoburocratizagdo e auto-instrumentalizagéo, cAmato e Cohen(1996, 456)indicam.
Entretanto, evidenciou-se também quENIRU mesmo neste contexto recente de mudanca
interna transita entre o terreno da sociedade-€igdnstituindo e construido pela dimenséo
de espaco publico — e os terrenos institucionasseenta uma dupla orientagédo de atuacao.
Mais além, a discussao efetuada indica a dimensBioedativa e de autoregulamentacéo
como um traco constitutivo deNRU, como um elemento que confere continuidade a sua
articulacdo, mesmo que se observe momentos emageditia de menor atividade ou de
dilatagcdo das maiores contradicOes e tensdes astergue atestam a sua vitalidade da rede

e apontam para possibilidades de convergéncigsettacoes.

333 Entrevista com Arlete Moysés Rodrigues, em 080202 Na linha dessas questdes postas no texto, ver
Terra de Direitos (2009) que traz a programac¢a&mmontro Nacional do FNRU em Recife, destacando-se
gue a mesa de abertura foi composta pelo MinisisoGidades e Secretarios Nacionais.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

O percurso efetuado neste trabalho teve como eatgumento de que os atores coletivos
aglutinados em torno da bandeira da reforma urb@&@ma sido significativamente

responsaveis por avancos democratizantes nascpslitirbanas federais (no ambito dos
processos decisérios e marcos legais) nas Ultieeedds, considerando-se adicionalmente
o perfil do Estado quanto a sua inclusividade camofator interveniente na extenséo e
ritmo das reformas. Secundariamente colocaram-sguestdo 0s possiveis rebatimentos

de um perfil mais inclusivo de Estado nas dinamscasetarias.

A abordagem da influéncia e intervencéo dos atooksivos nos dominios institucionais e
0s potenciais de mudancas democratizantes amparaws debates em torno da
perspectiva radicalizagcdo democratica, e também réspaldada pelas teorias dos
movimentos sociais e da sociedade civil que apospmm diversas caminhos nas
possibilidades de transformacdo a partir da orggéz e mobilizacdo societaria. A
consideracdo de elementos do contexto politicatucgtnal (dentre os quais o perfil do
Estado) como um fator que modula tanto as inovaig@isucionais quanto afeta os atores
coletivos apresenta-se nas teorias dos movimeotisis (especialmente a partir da nogéo

de oportunidade politica) e € uma questao tambératizada na teoria da sociedade civil.

A chave argumentativa recorreu a Dryz#&296a; 1996b, 2000assim como &cholsberg e
Dryzek (2007) em seus desenvolvimentos em torno dos potencaigapdofundamento
democratico, que conectam os perfis do Estado {gquaninclusividade) as possiveis
consequéncias para os atores da sociedade ciekiRasdo na assimilacdo de suas pautas.
Como indicado, para os autores os Estados com ipettisivo-ativo implicariam riscos de
comprometimento da vitalidade da sociedade cidib® potenciais de inclusdo politica que
se apresentam na esfera publica, bem como apmeseisteos de instrumentalizacdo e
cooptacdo dos ativistas a partir de sua inclusacstado. Em sua perspectiva, essa
inclusdo tende ao resultado de ganhos marginaimledokcos a ndo ser que a agenda

societaria seja aderente aos imperativos do Estagossa se vincular a estes.

Nesta linha, j& sob a 6ética dos atores societablogzek (1996a)propde dois critérios a

serem considerados para a entrada dos atores adoE€) primeiro € a avaliagdo das
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possibilidades de conexdo com os imperativos dadésg, portanto, de incorporacdo de
sua agenda. O segundo € essa entrada nao acaregaaziamento da sociedade civil.
Atendendo aos dois critérios, essa entrada segdi@oe permitiria que 0S grupos nao
ficassem aprisionados ao ciclo de vida dos movioger8em ambos, essa entrada nao seria
positiva nem sob a Gtica dos atores nem sob o aritas possibilidades de aprofundamento

democratico.

Em dialogo com essas formulagcbes mostrou-se quarta pe sua continuidade e do
repertorio defensivo e ofensivo de aca®)NRU e 0FNRU alcancaram ganhos estruturais
nos diversos contextos e que o perfil mais inctusavoreceu a incorporacdo mais ampla
(e em um horizonte temporal menor) de elemento®itaptes da agenda reformista pelo
Estado. Contudo, tangenciando os desenvolvimergddrgzek também se indicaram os
limites da absorcdo das propostas reformistas petado em face de imperativos ou
necessidades sistémicas (como tal assumidos pedorgy. Indicou-se também um maior
impulso de assimilacdo de propostas societariascages de sua convergéncia com
imperativos sistémicos como ocorreu com 0S progsag@/ernamentais que injetaram

recursos nas politicas urbanas.

Ao lado disso, embora a entrada de atores vincsladBNRU no Estado tenha implicado

reconfiguragdes internas e tensionamentos, bem comi@balanceamento de suas logicas
de acdo, ndo acarretou 0 seu esvaziamento e, $&¥H@0, 0 comprometimento de seus
potenciais democratizantes assentados na particigdaliberativa no interior da sociedade

civil e dos espacos publicos.

Nesse sentido, a inclusividade na politica no merrgocietario constitui uma chave,
expressa na diversidade dos atores articuladosénanmFnas préaticas de participagéo-
deliberativa, em seugnsionamentos e contradicGesernas que colocam em dialogo (e
possivel convergéncia) as diversas visdes e aipad critica de suas formas de atuacéo
e dos limites e alcances de sua incidéncia nasigagliurbanas. Essa inclusividade no
ambito societario constitui bases para a acao icalet sustenta a inclusdw Estado,
sobretudo mediante as possibilidades abertas camstéasicées participativas. Outra chave
vincula-se a continuidade deNRU e encontra-se nestoquedas praticas participativo-
deliberativas desde a construcdo e reconstrugcfeagdada de reforma urbana, que
constituem alicerces internos, bem como favorecémeidéncia nas politicas publicas. Os
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acumulos de experiéncias e de recursos dos diveasm®s, seu alinhamento e

reconhecimento também favorecem essa incidéncipaiiisas urbanas.

Ao constituir o foco na atuacdo no Movimento e midiano Férum evidenciaram-se
algumas dificuldades relacionadas a propria ingrf@a ou descalibragem da literatura
para sua abordagem. Recorreu-se a uma dupla @&nteddica tendo em vista a
complementaridade dos registros da participacdoeléedacdo no campo da teoria
democratica radical - que remetem ao alargamentpagiécipacdo, a sua dimensdo de
inclusdo politica e de experimentalismo democratia dos registros sociologicos da

participacéo que colocam em evidencia a dimens&oi@eonstrucao social.

Os féruns constituem um fenémeno relativamente mogomplexo no bojo das formas de
mobilizac&o e organizacao societaria, por issaakgios por autores como Gofz009) e
Teixeira (2001) como uma categoria a parte. FDRU destaca-sedentre outros foruns
brasileiros, ndo apenas pela continuidade, masspalampla capacidade de acéo coletiva e
de incidéncia nas politicas urbanas, que se feziymsmediante arranjos informais de

organizacéo interna e de uma dupla trilha de atuaca

Sem retomar os debates ressalta-se a relevaneaa parfoque proposto da concepcéo de
participacdo-deliberativa que prevé o alargamentopiaticas de participacdo-deliberativa
associadas a esfera publica, associagbfes e mowsnentiais, assim como considera
complementarmente as formas de participacdo-datikarcom maior impacto no exercicio
do poder, associadas a novos desenhos institusiora@iisivos. Neste sentido a partir da
trajetéria do-FNRU revelaram-se praticas participativo-deliberatigassua dupla dimensao,
em seu movimento de atuagdo no terreno societadiengo do Estado (nas instituicbes

participativas), assim como em espagos internasona

Na literatura mobilizada destaca-se, também, @aaento da nocédo de deliberacdo quer
entendida como forma de dialogo e na perspectivacdedo quer no seu entendimento
mais amplo incorporando outras formas de comunicagaéxpressédo. Nos debates recentes
tem-se o reconhecimento do valor dos desacordam#itcs com a alegagdo de que a
deliberacdo pode ilumina-los e assim contribuimpaidentificacdo e construcdo do bem
comum. Nessa linha, consideram-se ndo apenas m&dode negociacdo deliberativas
(convergéncia, acordos e negociacdo cooperativa)tambéem as formas complementares
e integraveis a deliberacdo, que embora ndo seadrequ nos ideais deliberativos podem
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ser justicadas por meio de procedimentos delivastiEsta perspectiva possibilita uma
maior aproximacao tanto das préticas internasFHBU quanto das experiéncias dos

representantes das organiza¢cGes e movimentosladidsunas instituicdes participativas.

Dentre os aportes da literatura das duas ultimaadds dos movimentos sociais e da
sociedade civil coloca-se em relevo especialmeneronhecimento da compatibilidade e
complementaridade dos elementos estratégicos éuddamentos culturais e identitarios
da acado coletiva, e na linha de Cohen e A(4992), da dupla orientacdo — defensiva e

ofensiva - dos atores coletivos contemporaneos.

No caso em questdoMNRU enquadra-se nitidamente na categoria movimentalse@m
sua continuidade BNRU constitui bases mais estaveis para a acdo cobpigossibilitam,
mesmo com dificuldades, a atuacdo mais sistem@tafativa no ambito institucional. Para
tanto, efetuam-se (e adiante se ampliam) arramjo® @ definicdo de secretaria-executiva
e da coordenacdo, bem como a realizacdo de ensantoficinas, e a constituicdo mais
recente de GTs. Embora a recorréncia de praticasapger lida como um certo grau de
institucionalizacdo, G-NRU ndo constitui uma organizacdo formal e preserveosra
constitutivos de informalidade em sua forma de ifumamento. Ainda que se observem
momentos de maior instabilidade e de relativagilfdade, ndo se pode indicar o
esvaziamento d&NRU, ao contrario, pode-se indicar sua vitalidade, sgiexpressa nas
divergéncias e debates internos, nas reorganizag@sasticulacoes, denotando a resiliéncia

dessa articulacédo e sua capacidade de acédo coletiva

Em relacéo a influéncia e intervencéo desses atarédemocratizacdo das politicas urbanas
tém-se no primeiro periodo examinado um contex& ogbrtunidade politica propicio a
inclusdo e a inovagao institucional, no qual sestitan a partir de bases e redes de relagbes
prévias oMNRU, que apresenta a emenda popular de reforma urlcana,propostas
amplas no sentido da afirmacéo do direito a cidada funcédo social da propriedade, e da
democratizacdo do planejamento e gestdo das cid@de® resultado tem-se um avancgo
expressivo no capitulo de politica urbana no textostitucional, mas muito aquém das
propostas, desenhando um quadro de reforma in@andls limites decorreram em grande
parte dos conflitos com os segmentos imobilian@s medida em que as proposicdes da
emenda tinham como um de seus nucleos a redel&uitdgs fronteiras societarias em
relacdo a atuacdo do mercado e a logica instrumdatacumulagdo urbana. Também

remetem a redefinicdo de fronteiras em relacdo am@mdB por meio da criacdo e
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estabilizacdo dos direitos urbanos e de particpad@mocratica. O resultado parcial
também reflete a correlacdo de forcas @@ e a prevaléncia do perfil parlamentar
conservador, bem como retrata os limites da sodeegalitica como receptor dos impulsos
e propostas societarias de cunho democratizantgu@m o avanc¢indiscutivelna CF-88

deve-se a emenda e a atuagcdo do movimento no perodespeito de dificuldades

significativas.

No periodo seguinte examinado, tem-se a constdulgENRU como uma articulagdo mais
estavel tendo em vista concretizar e aprofundavascos constitucionais no ambito local,
qgue constitui uma importante frente de atuacéo, t@mo de regulamentacdo do capitulo
constitucional de politica urbana, a partir do BEC. periodo marca-se ainda pela
mobilizacéo e proposicdo de emenda popular do faadmnal de moradia, que constitui o
outro eixo de mobilizacédo e de esforcos na décadiano se mostrou, o perfil exclusivo do
Estado no periodo obstruiu essas propostas no @rdderal, o que implicou esforgos
extensos de negociacdo no ambitaCbao longo dos and®90,a0 lado de manifestacdes
e outros repertdrios empregados no periodo. O xtntdas conferéncias daNU
configurou oportunidades politicas de interlocucam o governo, mas nao resultou em
avancos significativos, implicando uma atuacéolpkara@ intensa no campo societario com
momentos marcados pelo carater contestatério. Nessgdo, as impossibilidades de
mudancas reformistas associaram-se a uma expredsildade societaria no periodo e a
abertura da atuacdo &®RU no contexto internacional, voltada para a difuddagenda

reformista e constituicdo de redes.

Como se mostrou, o Estatuto da Cidade foi aprowadcontexto da Habitat + 5, que pode
ser considerado como um momento favoravel a istbbetanto, ha toda uma trajetéria que
engendrou a aprovacdo do EC neste contexto: aipagéo e negociacdo dNRU no
processamento nas comissdes, a pressdo e o diatmgo parlamentares, inclusive
ampliando o espectro de aliancas no CN, dentr@®uépertérios indicados. Mais além, o
conteudo do Estatuto merece destaque ao incorporaeus principios e instrumentos as
propostas da emenda popular de reforma urbanaej@ueste conteudo final dificilmente
seria alcancado sem a atuacad-tl®®U, como atestam os diferentes projetos propostos na
ocasido. A despeito das negociacdes, alteracoebtmges no decurso do processo, 0
conteudo do EC absorve elementos e eixos da pefaanista e reenquadra as politicas

urbanas brasileiras, inclusive no eixo da partg@gano planejamento e na gestdo das
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cidades como um ponto central. Nesse sentido, aapfio do EC também se reflete nas
frentes de atuacéo &RU no ambito local, tendo em vista os novos planosalies.

O periodo do governo Lula caracteriza-se pelo amtdide inclusividade politica e inicia-
se com avancos estruturais nas politicas urbartas, & criacdo do MCidades e da
arquitetura participativa dasCNC e do Concidades, que constituiam motes de
reivindicagdes dos atores no campo da reforma arbddastrou-se que enquant&aG teve

um trajeto de 12 anos até sua sanc¢dao, diversoarmestos regulatorios foram formulados
e/ou aprovados assimilando proposicOes reformisiésn-se avancos expressivos no
periodo tais como a Ldi1224/20050riunda de emenda popular €991, a construcdo da
politica de desenvolvimento urbano em seus eixositieos, o investimento nas areas de
habitacdo e saneamento, sublinhando-se as padsilEel de incidéncia deNRU mais
ampla a partir das instituicbes participativasdag e da propria conformacao da equipe
ministerial. Entretanto, as possibilidades de aprdamento das reformas foram
constrangidas por necessidade sistémicas que anplctroca ministerial e 0 escoamento
guadros ligados aeNRU do MCidades.

A despeito da mudanca na direcdo do Ministério, igdiea uma inflexdo conservadora e
implica maiores limitagfes, ressaltam-se, contusl@avancos alcancados com a partir das
instituicbes participativas que possibilitam a dé&eicia dos representantes de organizagoes
e movimentos articulados meNRU, bem como de sua atuagédo paralelament€nioO
Concidades continuou a funcionar regularmentes CNCtiverem sequéncia, ou seja, a
despeito de problemas conjunturais, a disposic&@tania em participar e intervir nos
processos decisorios das politicas urbanas resuttou proposicbes oriundas de
representantes das entidades que se articulafiNR® que em grande parte tiveram
encaminhamentos. Portanto, tem-se a consolidacacCalcidades como instituicao
participativa, como uma instancia que canalizaarge$ conflitos relativos as politicas
urbanas e possibilita a intervencdo dos atoresldgiaaoFNRU que, ao alinharem-se,

adquirem um peso expressivo nas decisfes.

N&o serdo retomados os inUmeros avancos de cumnmaccizante que foram analisados
no capitulo anterior, reafirmando-se que a suansgio foi propiciada pela atuacdo dos
atores em foco e foi favorecida pelo perfil inchasido Estado no periodo, enquanto os
limites decorrem do sistema politico-institucioral das escolhas governamentais ao

assumir determinados imperativos estruturais dadésbu necessidades sistémicas. Neste
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sentido, a maior inclusividade politica e a inctus® Estado dos ativistas implicaram
avangos aderentes a pauta reformista, que embora tgnham assimilado e concretizado

em sua extensao ndo equivalem a ganhos margiegigélicos em seu conjunto.

A incidéncia dos atores em foco nas politicas wabamvolveu seu transito dos espacos
societarios para as instituicbes participativas uros espacos institucionais, com o
emprego de um repertério amplo de acdo. No contendtis inclusivo este repertério se
amplia ao abranger formas de atuacdo vinculadasaréicipacdo nas instituicoes
participativas, como o Concidades eCMC, assim como formas de dialogo e negociacéo

com 0 governo em outras ocasioes.

De fato, desde os ana990 o FNRU(por meio de representantes das organiza¢cées que o
integram) atuou em espacos institucionais, e paisiente no CN, mas essas
possibilidades se ampliaram expressivamente ar plrt2003, no ambito do Executivo.
Como ja indicado a inclusdo no Estado ndo ocomre @estos internos e sem pressdes de

autoburocratizagdo e auto-instrumentalizagao

Neste sentido, indicou-se a ampla capacidade adedof@NRU mas também a sobrecarga a
partir das novas frentesleci de atuacdo e das novas possibilidades de pagi@paue
implicam uma atuagéo balizada em grande parteggeada e processos governamentais.
Indicou-se, assim, o rebalanceamento de suas fodmaguacdo, que também parece se
refletir nos tensionamentos internos postos em ggpecialmente a partir de dinamicas de
representacdo. Nesse sentido, tem ganhado maaseéain documentos recentes do Férum
a reafirmacéo assertiva de sua dimensao de ag#mulde atores coletivos autbnomos e
independentes, minimizando a dimensao de sua dadel®icomo ator coletivo, inclusive

“externamente” reconhecido como tal.

Indicou-se um momento de transicao e de revis@esas no ambito deNRU envolvendo

a rediscussdo da agenda de reforma urbana e amexagfo das dinamicas internas que
coloca em foco o experimentalismo e processos tteragulamentacdo. A dilatagédo das
contradicOes e tensOes internas pode ser lida ocotalidade da rede, apontando para

possibilidades de convergéncias e repactuacoes.
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A participacdo no Concidades e nas CNC que se ewser em uma gramatica
democrético-participativa e o estabelecimento tecées com o governo ndo significa o
comprometimento da autonomia dos atores coletigagiaados ncFNRU, na medida de

sua autoregulamentacdo, capacidade participativoedativa e propositiva, de (re)

construcdo de sua agenda e repactuagao.

Embora ndo se discorde do diagndstico na linha rhestana que sustenta a
problematizacéo critica da logica instrumental pedpos dominios sistémicos e confere
relevo aos potenciais democratizantes no inteosatiedade civil, a atuacao no terreno
societario em si ndo teria engendrado os resultat@ncados. Ou seja, as mudancgas
democratizantes nas politicas urbanas requereratnagdo no terreno institucional e o
emprego de repertdrios mais convencionais e icgtitalizados, que se apdiam e se
sustentam nas bases e na articulacdo dos atortsv@a®l Contudo, pode-se considerar
também que as apostas exclusivas de atuacdo ndoBEsl@ se revelaram inteiramente
promissoras, destacado-se o papel complementarmads de mobilizagdo que pressionam
o Estado, ao lado da tematizacdo e vocalizaca@fdama urbana que alimenta a esfera

publica com novos significados e propostas. .

Destacou-e ainda a dimensdo de aprendizagem poliésses processos, colocando em
relevo a participagdo comom fim em si mesmem um horizonte de transformacéo.
Ressalta-se ainda a formacdo de novos atoresvosled o fortalecimento dos atores
coletivos envolvidos a partir dos processos sawdstae dos resultados institucionais

alcancados.

A abordagem doMNRU e do FNRU colocou em evidéncia trilhas distintas de
democratizagdo e de incidéncia nos processos desis® marcos legais das politicas
urbanas brasileiras. Mostrou-se em sua trajetésiadois caminhos de participacéo-
deliberativa, o duplo papel e a dupla l6gica dexgio dos atores societarios assumindo
contornos defensivos e ofensivos; contenciosodaba@mtivos, com a mobilizagdo de um
amplo repertério de acdo coletiva. Nesse sentidmsidera-se que essas trilhas

complementares constituem um fatentral para os avangcos democratizantes alcancados.

De forma mais geral, indica-se a contribuicAo EBNRU para o aprofundamento

democratico realiza-se nessa via de mao duplaumolado, no ambito societario a partir
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da dimenséo associativa, da tematizacao de questéasstrucao de novos significados e
proposi¢cées no campo da reforma urbana que irrigadsfera publica, de estimulo ou
fortalecimento de novos atores (como os férunsoregs); por outro lado, nos dominios
institucionais. Nesse terreno, destaca-se a atuagabegislativo, tanto sob forma de
presséo e de encaminhamento de propostas, quanteepmode participagdo em audiéncias
e outras oportunidades de participacdo. Na déca@aad destaca-se a atuacao ENRU
nas instituicbes participativas vocalizando, caaaldo e defendendo propostas as
propostas reformistas, efetivamente influencianddexvindo nos processos decisorios das
politicas urbanas e seus marcos legais sob presrdssdireito a cidade, da funcéo social da
propriedade, e da gestdo democrética das cidades.

No que se refere a questdo urbana, a reversdo ddrogule déficit historicos de
inclusividade socioespacial e da distribuicdo emtnmente injusta dos 6nus e beneficios da
urbanizacdo aponta, ainda, para um longo caminbe, rgquer esforcos amplos e o
aprofundamento das reformas. O Forum tem apostadoaentrado esforcos significativos
em avancos na legislacdo no sentido da inclusda eodcretizacdo e ampliacdo dos
direitos (inclusive a participacdo ampliada), dangdcdo do principio da funcao social da
propriedade e da redelimitacdo das fronteiras w;ab do mercado. Os avancos legais que
foram engendrados com a influéncia ou interveng@aBNRU nos processos decisorios, de
fato, abrem novos desafios e frentes de atuacdogdesrnos bem como dos atores

societarios para sua materializacdo nas cidadavigla de seus habitantes.

Estes desafios sdo complexos, inclusive na medidgue envolvem e requerem esforgos
de articulac&o intersetorial, bem como o compramatio e a cooperacao das trés esferas
de governo, além do fortalecimento da esfera mpaliciinclusive no ambito fiscal-

financeiro.

No ambito local, que de fato tem um papel cent@ldesenvolvimento urbano e na
concretizacdo dos ideais reformistas que balizapafstatuto da Cidade e oS marcos
regulatérios posteriores, apresentam-se enormediakestEstas legislacées , bem como as
resolucdes do Concidades, requerem e/ou exigenrt@ig@cdo no planejamento e na
gestdo das politicas urbanas locais e sua corag@tzde modo efetivo ndo se mostra

trivial.
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No ambito do planejamento, para além dos dispasitdo EC, na legislagdo recente na
tem-se a exigéncia de elaboracdo de planos deababitle interesse social como critério
de acesso aBNHIS, assim como no ambito da gestdo tem-se a exigéleciaiacdo de
conselhos, e no caso das demais areas setoregjsiatado aprovada ou em tramite tambéem
contém dispositivos referentes a elaboracdo deoplana previsdo de instrumentos de
participacdo e controle publico. Esses avancosnforadicados no capitulo anterior e
traduzem a agenda e incidénciaRMRU, e sua aposta nos planos diretores participativos,
nos planos de habitacdo de interesse social deuntres, assentada numa perspectiva de
ruptura com a légica tecnocratica, no sentido détizado e democratizagdo do
planejamento. Sem a realizacdo, em alguma medidasad perspectiva e sem o0
comprometimento dos governos com sua implementic@@m aberto o potencial desses
planos e sua ruptura com a trajetoria anteriortiear&do instrumento. A despeito das
dificuldades a aposta nas instituicoes participatia meu ver parece relativamente mais
promissora, dependendo também do engajamento &iwied de compromissos dos

governos.

Nesse sentido reitera-se ndo apenas como relevaatecomo necessaria a atuacdo dos
atores articulados no Férum nas diversas escatasua dupla trilha de acdo coletiva a
partir da bandeira reformista e dos acumulos déx@s, de conhecimento e de
proposicdes, ao lado do estoque de experiénciagtiegs democraticas. Reafirma-se o
importante papel dos atores articulados pela refounbana - em prol deidades mais
justas, includentes, democraticas e sustentaves construcdo de avangos nas politicas

urbanas brasileiras.

Finalmente, aponta-se para a complexidade da aealidocial e dos limites de sua
abordagem, bem como se destaca a natureza deugdassocial da producdo académica,
gue ao assumir caminhos e pressupostos teodricosceratituir o foco analitico ilumina
determinados processos, tanto quanto secundarizaesmo obscurece outros aspectos.
Deste modo, este trabalho constréi uma interpretdigditada e provisoria, contudo
amparada e sustentada por um conjunto de evidéeamricas, o0 que ndo descarta
possiveis interpretacdes alternativas. Embora sbatduscado responder as questdes
tematizadas, mais além foram abertos espacos pass indagacdes e para possibilidades

de aprofundamento das reflexdes.
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