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APRESENTACAO

Ao estudar e escrever sobre arquitetura nos deparamos com um universo que vai
além da ciéncia, essa realidade abrange acima de tudo o social, uma vez que a arquitetura
é feita para o homem exercer seu direito ao espaco, da maneira mais confortavel possivel.
O conceito do que é exatamente esse conforto muda significativamente com o passar
dos tempos. Novas realidades, novos contextos, novas tecnologias, enfim, uma nova
sociedade que exige transformacgdes no seu espaco de viver.

Algumas dessas transformagdes acontecem pela necessidade humana, outras, cada
vez mais evidentes, pela necessidade ambiental. Um planeta que precisa ser habitado
com consciéncia, de que nossas agdes sobre 0 espagco possuem consequéncias diretas
sobre nosso dia a dia. Esta discusséo € necessaria e urgente, nossos modos de construir,
de ocupar devem estar em consonancia com o0 que o meio tem a nos oferecer, sem
prejuizo para as futuras geracgoes.

As discussdes sobre essa sustentabilidade vao desde o destino e uso das edificacbes
mais antigas, que sao parte de nosso patriménio e sao também produto que pode gerar
impactos ambientais negativos se nao bem utilizados; do desaparecimento ou a luta pela
manutencdo da arquitetura vernacular, que respeita o meio ambiente, a aplicacdo de
novas tecnologias em prol de construgdes social e ecologicamente corretas.

N&o ficam de fora as abordagens urbanas: da cidade viva, democratica, sustentavel,
mais preocupada com o bem estar do cidaddo, dos seus espacos de vivéncia, de
permanéncia e a forma como essas relagdes se instalam e se concretizam, com novas
visdées do urbano.

Para tratar dessas e outras tantas questdes este livro foi dividido em dois volumes,
tendo o primeiro o foco na arquitetura, no espacgo construido e o segundo no urbano, nos
grandes espagos de viver, na malha que recebe a arquitetura.

No primeiro volume um percurso que se inicia na historia, nos espacgos ja vividos.
Na sequéncia abordam as questdes tao pertinentes da sustentabilidade, para finalizar
apresentando novas formas de produzir esse espacgo e seus elementos, com qualidade e
atendendo a nova realidade que vivemos.

No segundo volume os espacos verdes, areas publicas, iniciam o livro, que passa
por discussdes acerca de espacos ja consolidados e suas transformacdes, pela discussao
sobre a morfologia urbana e de estratégias possiveis de intervencdo nesses espacos,
também em busca da sustentabilidade ambiental e social.

Todas as discussdes acabam por abordar, na sua esséncia o fazer com qualidade,
com respeito, com consciéncia, essa deve ser a premissa de qualquer estudo que envolva
a arquitetura e os espacos do viver.

Jeanine Mafra Migliorini



SUMARIO

(03N =2 1 U] 0 T [ 1

AREAS DE PRESERVAGCAO E URBANIZACAO: O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NO LITORAL
PAULISTA

Isabella Silva de Serro Azul
Gabriela Sayuri Durante
Samuel Bertrand Melo Nazareth

DOI 10.22533/at.ed.9542024071

(03N =1 1 1 U] 1 15 2SRRI 13

ANALISE MORFOLOGICA DE PADROES ESPACIAIS DA VEGETACAO NATIVA REMANESCENTE DO
MUNICIPIO DE POCOS DE CALDAS, MG, COMO SUBSIDIO PARA CONSTRUCAO DE INFRAESTRUTURA
VERDE

Leandro Letti da Silva Araujo
Evandro Ziggiatti Monteiro

DOI 10.22533/at.ed.9542024072

(03N =3 1 U] 1 T J SR 30

EVOLUCION DE LAS TIPOLOGIAS DE ESPACIOS VERDES PUBLICOS EN EL PAISAJE URBANO.
RESCATE DE LA MEMORIA VEGETAL ENVALPARAISO

Cristobal Cox Bordali
Constanza Jara Herrera

DOI 10.22533/at.ed.9542024073

(03N =2 1 U] o 1 SRR 63

ARBORIZACAO DE VIAS PUBLICAS EM IRUPI-ES: UMA ANALISE DA MORFOLOGIA URBANA DOS
BAIRROS CAROLINO BARBOSA E JOAO BUTICA

Eduardo Machado da Silva
Wagner de Azévedo Dornellas

DOI 10.22533/at.ed.9542024074

(03N =2 1 1 U ] o T J SRR 88

PERCEPCAO AMBIENTAL E ANALISE MORFO-ESPACIAL DE ESPACOS LIVRES PUBLICOS: UM
ESTUDO EM CIDADES DE MEDIO PORTE NO RIO GRANDE DO NORTE/RN

tricia Caroline da Silva Santana
DOI 10.22533/at.ed.9542024075

(03N =3 1 U] 1 1 J 102

ENTRE BELEM/PA E RECIFE/PE, TERRITORIOS DESENHADOS EM PROCESSOS RESTRITIVOS,
PERMISSIVOS, OCULTOS E PACTUADOS A LEGISLAGAO URNANO AMBIENTAL

Ramon Fortunato Gomes
Ricardo Batista Bitencourt

DOI 10.22533/at.ed.9542024076

(03N =1 1 1 1] 10 R 205 116

PROJETO E PLANEJAMENTO URBANOS FRENTE AOS PARADIGMAS ECOLOGICOS DA AGRICULTURA
URBANA

Bruno Fernandes de Oliveira
DOI 10.22533/at.ed.9542024077




(03N =3 1 o U] o X - T 129

A EVOLUGAO URBANA DA CIDADE DE SANTOS E O PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO
DE 1532 A 1930

Hilmar Diniz Paiva Filho
Roberto Righi

DOI 10.22533/at.ed.9542024078

(03N =2 1 U] 10 X Y 145

PATRONES DE LOCALIZACION E INSTALACION DE INFRAESTRUCTURA RELIGIOSA CATOLICA EN
SANTIAGO DE CHILE. 1850 — 1950

Mirtha Pallarés-Torres
Maria Eugenia Pallarés-Torres
Jing Chang Lou

DOI 10.22533/at.ed.9542024079

(03N = 1 ] 1o T 1o R 159

ESTUDO DE UM FRAGMENTO URBANO: O BAIRRO-JARDIM CHACARA FLORA, SAO PAULO

Luciana Monzillo de Oliveira
Maria Pronin

DOI 10.22533/at.ed.95420240710

(03N =3 1 o U] 0 T 5 175

MARCAS E MATRIZES DA CONSTRUGAO DA PAISAGEM URBANA NO ALTO DA BOA VISTA, RIO DE
JANEIRO

Leonardo Rodrigues Pereira
DOI 10.22533/at.ed.95420240711

(03N =2 1 U] 1o T - 187

CEAGESP: RECONVERSAQO E PROJETO URBANO?

Barbara Pereira Baptista
Nadia Somekh

DOI 10.22533/at.ed.95420240712

(03N = 1 ] Mo Tk < R 203

A EVOLUCAO DAS INTERVENGCOES URBANAS SOBRE A CONFORMAGCAO DA PAISAGEM DE UMA
CENTRALIDADE LINEAR: AVENIDA REBOUGCAS, EM SAO PAULO

Maria Pronin
Luciana Monzillo de Oliveira

DOI 10.22533/at.ed.95420240713

(03N =3 1 o U] 1 T 7 219

AFINAL, O QUE SAO ECOVILAS? EM BUSCA DE UMA DEFINICAO
Juliana Viégas de Lima Valverde
DOI 10.22533/at.ed.95420240714

(03N =2 1 U] 1 T - 233

ESTRATEGIAS DE PROJETO PARTICIPATIVO EM AREAS DE VULNERABILIDADE SOCIAL

Julio Barretto Gadelha
Tomaz Amaral Lotufo

DOI 10.22533/at.ed.95420240715




(03N =3 1 U] 0 T (- 267

MOBILIDADE ATIVA E CAMINHABILIDADE: ENSAIO PROJETUAL NA AV. JAIR DE ANDRADE

Mateus Marcarini Zon

Larissa Leticia Andara Ramos
Laura Lopes Akel

Natalia Brisa do Nascimento Santos

DOI 10.22533/at.ed.95420240716

(03:N = 1 U] 1o T 220 279

PBATICAS URBANAS CRIATIVAS: ESTUDO, ANALISE E IMPACTO DE ACOES TATICAS NO ESPACO
PUBLICO

Carolina Vittéria Ortenzi Bortolozzo Carvalho
DOI 10.22533/at.ed.95420240717

(03N = 1 ] Mo Tk - R 206

GESTAO URBANA E PARTICIPAQAO SOCIAL: REFLEXAO EM TEMPOS DE DISSENSO
Andre Reis Balsini
DOI 10.22533/at.ed.95420240718

SOBRE A ORGANIZADORA.......cocoettriinmerrasssssssssss s s ssss s sssssss s sasssss s sassassssassansesansn 309

INDICE REMISSIVO ....ooeoeeeeeeeeeeeeeeesesesesssssssssssssssssssesasesnsssssssssssssnssssessssssssssssnssssesasesanes 310




CAPITULO 18

GESTAO URBANA E PARTICIPACAO SOCIAL:
REFLEXAO EM TEMPOS DE DISSENSO

Data de aceite: 05/07/2020

Andre Reis Balsini

Universidade Presbiteriana Mackenzie, PPGAU,
Sao Paulo, SP; Universidade Nove de Julho,
Curso de Arquitetura e Urbanismo, Sao Paulo, SP.
http://lattes.cnpq.br/0115527277877070

RESUMO: Partindo de uma leitura de contexto
onde se apresenta uma crise de dialogo,
o artigo aborda o tema da gestdo urbana
e da participagcdo social, reafirmando sua
importancia com base em argumentos de
autores como ASCHER (2010) e BOURDIN
(2001), e observando a sua insercao em
marcos legais das politicas urbanas, como o
Estatuto das Cidades (2001) e o Plano Diretor
Estratégico do Municipio de Sao Paulo (2014).
Reportando-se aos compromissos assumidos
(UN-HABITAT

lll, 2017), o artigo coloca em perspectiva a

pela Nova Agenda Urbana

necessidade de continuo aprimoramento dos
mecanismos participativos, a partir de uma
revisdo critica, objetivando colaborar para um
melhor equacionamento das problematicas
inerentes a alteridade e a diversidade urbanas.
PALAVRAS-CHAVE: Gestdo urbana, cidade,
politicas publicas, participacéo social, diadlogo.
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URBAN MANAGEMENT AND SOCIAL
PARTICIPATION: REFLECTION IN
DISSENSION TIMES

ABSTRACT: From a contextual reading in
which a dialogue crisis is presented, the article
addresses the theme of urban management and
social participation, reaffirming its importance
from the arguments of authors such as ASCHER
(2010) and BOURDIN (2001), and observing
the insertion of the theme in legal frameworks
of urban policies, such as the Statute of Cities
(2001) and the Strategic Master Plan of the
Municipality of Sdo Paulo (2014). Referring
to the agreed commitments of the New Urban
Agenda (UN-HABITAT I, 2017), the article
puts in perspective the need for continuous
improvement of participatory mechanisms
based on a critical review, aiming to contribute
to a better equation of the problems inherent to
otherness and urban diversity.

KEYWORDS: Urban management, city, public
policy, social participation, dialogue.

11 INTRODUCAO

Escrevendo sobre os principios para
um novo urbanismo, F. Ascher (2010) aponta
que a diversidade de interesses e demandas

Capitulo 18




sociais da metropole amplia as dificuldades para a materializacdo de uma agenda
urbana estavel, que seja mediadora de interesses compartilhados e conte com uma
aceitacao ampla e efetiva de uma maioria. Nesse contexto, a “identificacéo e formulacao
dos problemas, de negociacdo das condi¢gdes, assumem uma importancia crescente e
decisiva” (2010, p.91). Nas politicas publicas para a cidade a participa¢ao social torna-se
essencial sob diversas formas. Nesse quadro, processos de planejamentro e intervencao
de longa duracéao resultam conflitantes dentro do cenario brasileiro atual. Em um contexto
de dificuldades para uma conciliagcdo geral de interesses, as questdes éticas assumem
relevancia no exercicio profissional dos arquitetos e urbanistas. “O neourbanismo privilegia
a negociacao” (ibid, p. 92).

A participagao social estd em debate, o que justifica contextualizar a discussao proposta
pelo artigo, em relacdo ao momento politico brasileiro. Dessa perspectiva, observamos o
Decreto n®9.759 (BRASIL, 2019), que extingue colegiados ligados a administracao publica
federal. O ato executivo revoga o Decreto n°® 8.243 (BRASIL, 2014), que instituia a PNPS
— Politica Nacional de Participacéo Social, e 0 SNPS — Sistema Nacional de Participacao
Social. Em seu Artigo 1, a PNPS pretendia “fortalecer e articular os mecanismos e as
instancias democraticas de didlogo e a atuacéo conjunta entre a administracdo publica
federal e a sociedade civil”. Entre os instrumentos da PNPS estavam os “Conselhos de
politicas publicas”, instadncias permanentes de didlogo entre governo e a sociedade civil,
e as “mesas de dialogo”, que objetivavam prevenir, mediar e solucionar conflitos sociais.

A descontinuidade das politicas de participacdo social gera incertezas e
guestionamentos sobre o futuro das politicas publicas urbanas. Por outro lado, os
eventos politicos tornam contundentes as criticas. Seja ao “excesso de colegiados” e aos
“colegiados supérfluos”, seja a uma onerosa participagcdo de agentes publicos nessas
agendas. Criticas ha também a sobreposicdo de competéncias e a geragao de passivos
administrativos e judiciais. Outra, diz respeito ao uso recorrente dos colegiados por
“grupos de pressao” para agoes politicas direcionadas. Todos esses pontos estao citados
nas justificativas anexas ao Decreto n° 9.759, de 2019.

Buscando pensar as problematicas inerentes a alteridade e diversidade urbanas e
buscando colaborar para uma instrumentalizacdo assertiva da gestao urbana democratica,
o artigo objetiva fazer uma reflexdo sobre o atual contexto de inser¢cdo das instancias
de participacao social, em particular daquelas que tratam do planejamento das cidades.
Afinal, como pensar um projeto para o futuro das nossas cidades que esteja dissociado
da participacéo da sociedade e dos principios de gestdo democratica? Em um contexto
de critica e dissenso, como pensar no aperfeicoamento das instancias participativas
enquanto instrumentos de governanca das cidades?

O artigo aborda a questédo da participacao social desde uma perspectiva de gestao
urbana, em que planejamento e projeto buscam se adequar a uma realidade urbana
caracterizada pela complexidade, diversidade de demandas e alteridade de sujeitos. A
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partir de um contexto de crise politica, de dissenso e recusa ao dialogo, o texto aborda
o tema da gestdo democrética, destacada a partir dos argumentos de autores como
Ascher (2010) e Bourdin (2001), e das diretrizes propostas pela Nova Agenda Urbana
(UN-HABITAT Ill, 2017). Para questionar a forma com que a participacdo social tem
colaborado com a governancga das cidades, o artigo revisa a sua insercado em marcos
legais das politicas urbanas: no Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001) e no Plano Diretor
Estratégico do Municipio de Sdo Paulo (SAO PAULO, 2014). O artigo objetiva apontar
elementos para uma revisao critica dos processos participativos, diante da necessidade
de continuo aprimoramento dos mecanismos de participacédo social. Por fim, coloca em
perspectiva a possibilidade de aprimorar os mecanismos de participag¢ao social, a partir de
um conhecimento aprofundado de suas formas de atuacéo e da afericdo dos resultados
efetivos obtidos pelas instancias participativas.

2| GESTAO URBANA E PARTICIPACAO SOCIAL

No texto da Nova Agenda Urbana (UN-HABITAT Ill, 2017) os compromissos
assumidos pelos signatarios miram o futuro das metrépoles e se dividem em cinco pilares
de implementacéo: as politicas urbanas nacionais; a legislacdo e a regulamentacao
urbana; o planejamento e o projeto urbano; a economia local e as finangcas municipais; e
a implementacao local. A participacao social € assinalada como fundamento de uma viséao
compartilhada e de compromisso entre as agcdes de implementacédo da agenda. Como
resultado, a Nova Agenda Urbana propbe colocar as pessoas no centro do processo
decisério, buscando um carater universal para suas diretrizes e enfatiza a necessidade de
estabelecer prioridades estratégicas para as politicas publicas.

As cidades, por um lado, séo sujeitas a influéncia do capital globalizado e, por outro
lado, sao caracterizadas por conflitos e tensdes entre uma diversidade de grupos sociais
em disputa por espacos cada vez mais segregados. Um cenario que tende a se tornar
ainda mais complexo segundo as previsdes de crescimento da populagdo metropolitana
mundial. Esta perspectiva futura coloca a questdo da polis como emergente, prioritaria.
Por outro lado, no contexto atual, as novas tecnologias se inserem em novas logicas
administrativas, colaborativas e participativas. A propria formulacdo da Nova Agenda
Urbana figura como exemplo, considerando que suas diretrizes e recomendacdes foram
resultantes de um processo preparatério amplo, de engajamento e participagao multilateral,
em que figuram de forma destacada os urban dialogues, uma série de discussdes e
foruns on-line que ocorreram paralelamente ao encontro da UN-HABITAT Ill. A iniciativa
reuniu pontos de vista de todo o publico e atores interessados, de modo a registrar um
panorama atualizado e emergente sobre as questdes urbanas contemporaneas.

Potencialidades e desafios emergem desse contexto, em que os temas urbanos
conflituosos salientam as dificuldades de se alcancar consensos. A solucéo pelo dialogo
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aponta para um caminho de legitimidade, ao mesmo tempo em que o respeito ao outro,
como questao ética, se impée como um tema urgente. Partindo de uma apropriagdo de
valores compartilhados e da busca de potencialidades para o consenso social, elementos
de uma nova praxis podem tomar forma na sociedade urbana organizada, e se materializar
em conformidade com seu tempo e espaco. Bliacheriene (2019) fala sobre a superacéao
da ética presente por uma ética da responsabilidade, e sublinha a importancia da ideia de
empatia. Em um cenario de alteridade, as representacdes de valores éticos variam entre
os diversos grupos sociais.

31 AGESTAO DEMOCRATICA E O ESTATUTO DA CIDADE

No Brasil, a luta pela reforma urbana remonta a década de 1960. Hoje, o Estatuto da
Cidade, Lei Federal n° 10257, de 2001, figura como o principal marco da legislacédo urbana
brasileira. Sua origem estd nos debates referentes a lei de Desenvolvimento Urbano,
que comecava a ser discutida na Cémara dos Deputados na década de 1980, apds
apresentacao de anteprojeto de lei pelo CNDU — Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano. A partir da Constituicdo Federal, de 1988 (Artigos 182-183), temos um cenario
de avancgos nas questdes urbanisticas, particularmente em relacéo aos limites do direito
de propriedade e ao cumprimento da fungcao social das cidades (SOMEKH, 2008). Por
outro lado, Alvim (2019) sublinha que o principal desafio em relagdo as politicas urbanas
diz respeito a forma de sua implementacao e também da “integracéo entre tais politicas,
de tal modo, que seja possivel equacionar conflitos ocorridos em especial em areas
intensamente urbanizadas” (2019, p.620).

Dos varios instrumentos propostos pelo Estatuto da Cidade, o artigo destaca
aqueles que garantem amplo espaco de participagcédo social na formulagcédo, execucao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. “Uma
nova estratégia de gestao é formulada, incorporando a idéia de participacdo direta do
cidaddao em processos de construcao dos destinos da cidade” (SOMEKH, 2008). O
Estatuto da Cidade se fundamenta na valorizacdo das questdes locais para a solucao
de problemas urbanos de crescente complexidade, estabelecendo uma nova forma
de atuacao caracterizada pelos principios da gestdo democratica, definida “por meio
da participacédo da populacéo e de associagcdes representativas dos varios segmentos
da comunidade” (Art. 2). Sdo instrumentos previstos os orgdos colegiados de politica
urbana (em nivel nacional, regional e municipal), as consultas, os debates e audiéncias
publicas, as conferéncias sobre temas relativos as cidades, e as iniciativas populares de
projetos de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (Art. 43).
A Operacao Urbana Consorciada, por sua vez, define um conjunto de intervencgdes e
medidas coordenadas pela gestdo municipal, com a participacéo de investidores privados,
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proprietarios, moradores, e usuarios permanentes do local de intervengcao. Ou seja, um
instrumento que prevé, em seu processo de elaboracdo, a participacado de diferentes
atores e grupos sociais.

O contexto atual recomenda que os projetos urbanos sejam feitos de forma articulada,
através da mobilizacdo de agentes econémicos e sociais interessados nas intervencdes
urbanas conduzidas pelo poder publico. A pertinéncia, sucesso e alcance desses projetos
sdo uma forma de construcéo social, que necessita de mobilizagcdo da sociedade civil.
Para serem efetivos e representativos, os projetos urbanos devem se valer, em grande
medida, de uma gestédo urbana que viabilize uma construcéo coletiva do espaco publico.
Hoje, as melhores praticas de governanca, a nivel internacional, recomendam a “criacao
de uma agéncia que articule poder publico e iniciativa privada”, incentivando e mediando
0s mecanismos de participacao social de forma a alcancar uma gestao urbana competente
(SOMEKH, 2008).

41 A PARTICIPACAO SOCIAL PREVISTA NO PLANO DIRETOR ESTRATEGICO DE SAO
PAULO

A Gestao Democratica se insere entre os principios norteadores da Politica de
Desenvolvimento Urbano e do Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo
(Lei n° 16.050, de 31 de Julho de 2014), sendo definida em seu Art. 5°, que garante
a participacéo de “diferentes segmentos da populacado, diretamente ou por intermédio
de associacdes representativas”. Sua aplicacao esta prevista no PDE de forma ampla e
associada a questdes estratégicas para o desenvolvimento urbano, como a realizagao de
investimentos publicos e aimplementacao de planos, programas e projetos de intervencao,
conforme estabelece o PDE em seu Artigo 318.

A participacdo social esta prevista no PDE principalmente através da atuacéo de
Conselhos Participativos Municipais e Conselhos de Representantes das Subprefeituras
(Art. 325). Esta vinculada aos objetivos prioritarios dos mais significativos instrumentos
de planejamento urbano, como os PIU — Projetos de Intervencéo Urbana, incluindo as
“‘operacbes urbanas, as areas de intervencdo urbana, areas de estruturacdo local e
concessao urbanistica” (Art. 136). Se aplica ainda aos EIV/RIV — Estudos e Relatérios
de Impacto de Vizinhanca (Art. 151), e as AAE — Avaliagcbes Ambientais Estratégicas (Art.
153), em ambos os casos, “colaborando para o processo de identificacdo e avaliagcéo prévia
de impactos ambientais decorrentes da implementacao de politicas, planos ou programas
de intervencdo urbana”. E estratégica a previsdo de participagéo social na elaboracédo
e implementacdo dos Planos de Bairro (Art. 347), em conformidade com os Nucleos
de Planejamento de cada Subprefeitura. Cabe citar ainda a previsdo de participacao
significativa da populagcdo na formulacdo e regulamentacao dos TICP — Territorios de
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Interesse da Cultura e da Paisagem (Art. 317), em que o PDE prevé a “criacao de um
Conselho Gestor paritario, com representantes do Poder Publico e da sociedade civil”
para atuacdao no ambito das politicas voltadas a cultura e ao Patriménio da cidade (Art.
312).

No capitulo Ill do PDE sé&o definidos os principais instrumentos previstos para a
participacdo social da populacdo, a exemplo das Iniciativas Populares de Planos,
Programas e Projetos de Desenvolvimento Urbano (Art. 333), direcionadas a cidade como
um todo ou ao territério de uma Subprefeitura. No caso das Audiéncias Publicas (Art.
332), de uso recorrente na gestdo municipal, se trata de instrumento de participacéao
direta da populacéo, interessada nas diversas intervencdes sobre o territorio urbano. Sao
previstas para o acompanhamento de “empreendimentos e atividades publicas e privadas
de impacto urbanistico ou ambiental, para os quais sejam exigidos estudos e relatorios
de impacto ambiental ou de vizinhanga” (SAO PAULO, 2014) Sao complementadas por
consultas publicas, oficinas, seminarios e atividades formativas e de capacitacéo (Art.
336).

Os procedimentos de participacao social relacionados a projetos especificos incluem:
a apresentacao de diagndstico e programa de interesse publico; a abertura de consulta
publica através de plataforma online; didlogos colegiados entre Conselhos Municipais
Setoriais e Subprefeituras; apresentacao de projeto em desenvolvimento; apresentagao
de mapas interativos; reunides tematicas (junto aos setores mobiliario e empresarial,
associacdes comerciais, setor académico, movimentos de moradia, associagdes de
moradores, movimentos cicloativistas, etc); audiéncias publicas; apresenta¢ao de formato
final do projeto; e devolutivas.

O PDE foi elaborado com base em uma dupla estratégia. Por um lado, estabelece
0 adensamento nas areas urbanizadas e dotadas de infraestrutura, por outro lado, busca
a contencdo da expansado urbana nas areas periféricas e ambientalmente sensiveis. A
estruturacéo e transformacao urbanas induzidas a partir de eixos urbanisticos localizados
ao longo das principais vias de transporte da cidade, ao mesmo tempo em que pretende
privilegiar essas areas e ampliar sua capacidade de uso, também busca colaborar para
uma menor pressao sobre a periferia, areas de assentamentos precarios e areas de
preservacéo ambiental (ALVIM, 2019). Em ambos os casos, adensamento ou contencéao,
o papel da gestdo democratica incide sobre questdes urbanas sensiveis, e é estratégico
no sentido de localizar demandas, equacionar conflitos e mediar interesses divergentes.

Esse direcionamento do PDE fica evidenciado em seu Artigo 309, que recomenda
“fortalecer as instancias de participacao e de controle da sociedade civil”, acéo vinculada
a estruturacao dos Conselhos Municipais Setoriais nas suas diversas areas de atuagao. A
participacéo social também é prevista no ambito do PMH — Plano Municipal de Habitagao
(Art. 294), e nas politicas de producao habitacionais e de interesse social do Municipio.
Assim, a participacdo social ganha contornos estratégicos, notadamente em relacao a
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transversalidade das politicas destinadas a uma diversidade de grupos sociais, ao processo
de identificacdo e avaliacdo de impactos das propostas de intervencdes urbanas, e aos
objetivos de combate a excluséo e as desigualdades socioterritoriais.

51 UM OLHAR CRITICO SOBRE A PARTICIPACAO SOCIAL NA GOVERNANCA DAS
CIDADES

O artigo buscou, até este ponto, descrever um cenario relacionado a participacao
social, destacando seu papel estratégico e representativo, na medida em que os principios
de gestdo democratica sdo incorporados a importantes marcos da politica urbana. Convém
aqui, retornar aos questionamentos que motivaram o texto, e pensar sobre a pertinéncia
e funcionamento dessas instancias participativas. Afinal, a gestdao democratica e a
participacéo social produzem resultados satisfatérios? Em um contexto politico de critica
e dissenso, como pensar no aperfeicoamento dos processos participativos enquanto
instrumento de governanca das cidades?

Em relacdo a esse cenario de complexidade metropolitana, A. Bourdin (2001), ao
escrever sobre as questdes relacionadas a governanca local, vai usar o termo “participacao
impossivel” para abordar a problematica em torno das instancias participativas. Assinala
que a participacao dos cidadaos remete diretamente a uma nocao de democracia local.
Nessa perspectiva, exemplifica que 0 modelo sui¢co de votagao teria sido anteriormente
considerado ideal, em termos de participacao direta, mas que os resultados obtidos teriam
se revelado limitados, da mesma forma que a experiéncia francesa de consultas ocasionais
sobre novos projetos. Argumenta que os melhores resultados seriam alcangados “quando
se criam mecanismos de troca complexos entre os profissionais, 0s que tomam decisdes
e a populacdo” (2001, p. 147), ressaltando que a forma acabada desses dispositivos
ainda néo foi devidamente desenvolvida. Cita os movimentos associativos, que ganharam
forca na década de 1970 como uma expressao significativa da sociedade civil, articulando
interesses particulares e redefinindo o interesse comum, ao mesmo tempo, representativos
e portadores de inovacgéo.

Sua reflexao sinaliza, contudo, que o desenvolvimento sequente dos movimentos
associativos acabaria por levar a situagdes controversas no que tange a prépria finalidade
das instancias participativas. Segundo Bourdin, o “movimento de especializacdo e
profissionalizacao das associacdes”, apesar de caracterizar grupos organizados de
reconhecida competéncia e know-how, acabaria por afastar novamente os cidadaos
‘comuns” do processo participativo. Interesses particulares e conjunturais desses
grupos indicariam a tendéncia a um modus operandi autocentrado. Dessa forma, sua
visdo estabelece um marco critico as associagdes especializadas em comunicacéo e
negociagdes politicas, mas que, no entanto, ndo estabelecem pontes efetivas com a
populacado nao organizada, através de “dispositivos convenientes de dialogo”. O argumento
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do autor aponta para uma “crise de pactuagédo” que incidiria sobre o conjunto de atores
representativos da cidade. Para a governanca local, nao se pode abrir mao da participacao
social, necesséaria ao bom éxito das intervencdes no espaco urbano. Por outro lado, a
organizagcao das insténcias participativas ndo parece de todo satisfatoria. “Verifica-se a
cada dia o aumento da divergéncia contenciosa e a capacidade de um individuo isolado
parar a acao publica, enquanto a multiplicacdo de dispositivos de ‘pactuacéo’ favorece
mais do que limita este fenbmeno” (ibid, p.147-148).

A. Bourdin indica trés tipos de relagdes que se confundem em termos de participacéo
social: arelacao entre os cidadaos e ostomadores de decisdes; arelacédo entre fornecedores
e usuarios; e a relagcdo entre operadores e a vizinhanca das operacdes. Sao questdes
interligadas e todas elas referentes a cidade, mas os conteudos das relacées ndo séo
0S mesmos e, assim como 0s atores, os termos de cooperagdo ou de comunicagao sao
diferenciados (BOURDIN, 2001).

Por sua vez, M.G. Gohn (2011), ao estudar a forma de atuacédo dos conselhos
participativos na gestdo publica e na implementacdo de politicas sociais urbanas, vai
destacar que os conselhos municipais tematicos tem demonstrado estar entre as
principais inovagdes recentemente implantadas na gestdo municipal. Juntamente a
uma maior interacao entre governo e sociedade, os conselhos trouxeram consigo novas
problematicas e desafios politicos para a gestao urbana. “Os conselhos gestores sao
importantes porque séo fruto de lutas e demandas populares e de pressdes da sociedade
civil pela redemocratizacdao do pais” (2011, p.88). Os conselhos dependem de leis
ordinarias estaduais e municipais para sua implementacéo efetiva, o que significa que
cenarios politicos adversos podem comprometer o seu pleno estabelecimento. Outro ponto
em questao € sobre o carater deliberativo dos conselhos, preconizado pela lei federal.
Pareceres oficiais tem restringido a acdo dos conselhos a um nivel meramente consultivo,
sem poder de decisédo ou deliberacéo, vinculados a gestdo municipal como simples 6rgao
auxiliares e opinativos, 0 que desvirtua o seu sentido originalmente previsto.

Entre as necessidades e lacunas apontadas na atuacéo dos conselhos participativos
estdo a falta de uma definicdo mais precisa de atribuicbes e competéncias, a criacao
de instrumentos juridicos para apoio as deliberagdes, a definicdo mais precisa do papel
participativo de representantes da sociedade civil, a necessidade de capacitacdo dos
conselheiros, e a igualdade de condicbes para a participacdo de representantes da
populacdo. A auséncia de capacitacdo em torno da elaboracdo e gestdao de politicas
publicas e a falta de representatividade de parcelas da populagcéo nos conselhos figuram
entre as questdes a serem equacionadas (GOHN, 2011).

As necessidades e lacunas apontam para um necessario aprimoramento,
metodoldgico e normativo, das instancias participativas e, em particular, dos conselhos.
Nesse sentido, alguns autores tem buscado maneiras de aferir o desempenho e os
resultados obtidos pelos mecanismos de participagcdo. Desenvolvendo uma metodologia
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estatistica propria, Carlos, Silva, e Aimeida (2018) analisam a efetividade dos conselhos
de assisténcia social sobre a gestdo da politica setorial nos municipios brasileiros.
Estabelecem uma correlacdo entre o desempenho da gestédo publica e a efetividade da
participacéo a partir da construcéo de dois indices: o indice de Efetividade da Participacéo
(IEP), que agrega indicadores que expressam o grau de institucionalizacéo, a qualidade
da deliberacdo e a qualidade da representacédo; e o indice de Gestdo Municipal (IGM),
correspondente ao desempenho da governanca municipal, mensurado por indicadores
das capacidades técnico-administrativas, a gestao financeira, a gestdo dos servicos, a
estrutura administrativa, os programas e projetos, e a assisténcia social. Nao cabendo
neste artigo maior aprofundamento, cabe assinalar que, na correlagcéo entre os indices, o
nivel de deliberacédo do IEP é o que produz mais efeitos positivos sobre o IGM, gerando
maiores resultados efetivos para a gestdo setorial (CARLOS, SILVA, ALMEIDA, 2018).
Vale destacar aqui principalmente a iniciativa metodoldgica dos autores, o que recomenda
a utilizacdo ampliada dos indices no a&mbito das demais instancias participativas setoriais.

Outro estudo significativo é a pesquisa sobre Conselhos Nacionais, perfil e atuacao
dos conselheiros, desenvolvida pelo IPEA(2013), que se desenvolveu a partir de entrevistas
com os participantes dos conselhos, e traca um perfil amplo e detalhado da composicao
e atuacao dos conselhos participativos. Pontos fortes e aspectos a serem melhorados
(considerando a visao dos proprios integrantes dos conselhos) podem ser analisados
e avaliados a partir do estudo do IPEA, sugerindo caminhos para o aprimoramento das
praticas de gestao participativa.

Quais os principais pontos fortes na atuacao do conselho?
(Em %)
16

13

M Fortalecimento da democracia M Representatividade M ArticulacGes
M capacidade de incidéncia M Estrutura organizacional e qualidade das discussdes

Figura 1: Pontos fortes na atuagéo dos Conselhos (%).
Fonte: IPEA (2013).

A partir de alguns gréficos selecionados, podemos observar como pontos fortes na
atuacao dos conselhos a representatividade e a capacidade de incidéncia politica (figura
1). Em relacéo ao fortalecimento da democracia (figura 2), “os conselhos foram vistos por
muitos participantes como um espacgo importante de didlogo entre governo e sociedade
civil” (2013, p.54). Por outro lado, a insercdo dos conselhos no sistema de politicas
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publicas aparece como aspecto a ser melhorado, juntamente com a qualidade do debate

e a definicdo de prioridades (figura 3).

Papel do conselho para o fortalecimento da democracia — questdes abertas
(Em %)

25

25

12
N=130

M Insercio em um sistema de politicas publicas M Prépria existéncia do conselho
M Controle social W Dialogo entre governo e sociedade civil

Figura 2: O papel dos conselhos na democracia (%).
Fonte: IPEA (2013).

Outro ponto a ser melhorado em relacdo a capacidade de incidéncia politica, de

acordo com parcela significativa dos conselheiros (31%), é o carater deliberativo da

atuacao dos conselhos. Em sequéncia, sao citadas as questdes relativas a implementacao

(17%), acompanhamento (17%), e de politicas publicas. Como ponto forte de incidéncia

politica temos o0 aspecto dos agendamentos e pressdes politicas (28%) a partir do espago

dos conselhos participativos (IPEA, 2013).

Qualidade do debate — Aspectos a serem melhorados
(Em %)

26

N=165

B Necessita melhorar a metodologia M Necessita definir prioridades M Ha problemas com o regimento interno
M A discussao é restrita M Ha disputas internas

Figura 3: Qualidade do debate nos conselhos (%).
Fonte: IPEA (2013).

Em ultima analise, € importante salientar o papel das diversas instancias participativas

enquanto espacos de dialogo entre governo e sociedade civil. E fundamental pensar o

aprimoramento dos mecanismos de gestao democratica a partir da ideia de qualificagéo e

amadurecimento do dialogo politico. Bohm (2005) diferencia o didlogo da discusséo, em

que o ponto fundamental € “ganhar o jogo”, fazer prevalecer apenas uma visdo de mundo
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particular e os pressupostos pertinentes a uma determinada identidade de grupo. No
caso da discussao, hd uma fragmentacao de pontos de vista e uma dificuldade intrinseca
para se alcancar o verdadeiro consenso. Nesse sentido, o dialogo ndao deve se confundir
com discussdes ou “frade-offs” — negociacdes, analises de custo-beneficio, abrir m&o de
certos pontos em favor de outras vantagens — algo que esta muitas vezes relacionado as
praticas comuns das instancias participativas.

6 | CONSIDERACOES FINAIS

De acordo com os argumentos compilados neste artigo, a gestdo democratica e a
participacéo social sdo entendidas como fundamento para as politicas urbanas do século
XXI, particularmente em relagdo ao contexto de alteridade e diversidade sociais presentes
nas metrépoles.

No Brasil, o cenério atual aponta para uma crise do dialogo e para um questionamento
dos mecanismos participativos e de gestdo democratica. O quadro de dissenso politico
convida a repensar 0s processos de participacdo social e gestdo horizontalizada. Ha
uma necessidade de registrar as criticas e, de forma coerente, buscar o aprimoramento
continuo dos processos participativos. A abertura ao dialogo é compreendida como uma
questdo ética. E preciso desenvolver um aprimoramento dialégico e participativo, que
aponte para o amadurecimento de uma ética social de respeito a alteridade.

O contexto é de muitos desafios relacionados a gestdo democratica das cidades e
ao equacionamento de conflitos que derivam da alteridade dos sujeitos e da diversidade
de demandas envolvidas. O artigo registra a importancia da participagdo social na
definicdo das politicas urbanas, conforme prevista no Estatuto das Cidades (2001) e no
Plano Diretor Estratégico do Municipio de S&o Paulo (2014), marcos legais que trazem
significativas inovacdes em termos representativos e estratégicos, e que se alinham as
diretrizes multilaterais propostas pela Nova Agenda Urbana (UN-HABITAT Ill, 2017).

Sublinhando os argumentos de Bourdin (2001), da “participac@o impossivel” a “crise
de pactuagao”, o artigo busca apontar elementos para uma revisao critica dos processos
participativos diante da necessidade de continuo aprimoramento dos mecanismos
de participacéo social. Busca por questdes a serem aperfeicoadas, como os aspectos
de “capacitacdao” e de “representatividade” indicados por GOHN (2011). Coloca em
perspectiva a possibilidade de aprimorar os mecanismos de participacdo a partir de um
conhecimento aprofundado de suas formas de atuacé&o, como registrado no perfil dos
conselhos participativos publicado pelo IPEA (2013), em que sao destacados pontos fortes
e aspectos a serem melhorados. Mostra a possibilidade de afericdo dos resultados obtidos
pelas instancias participativas, a partir do desenvolvimento de metodologias analogas ao
indice de Efetividade da Participacdo (IEP), de Carlos, Silva, e Almeida (2018).

Para um aprimoramento das praticas de gestdao democratica, se observa a falta
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de aprofundamento critico sobre certos aspectos que sao “mantidos inegociaveis e
intocaveis” nesses contextos de interlocucdo, em que os assuntos séo discutidos mas
nao efetivamente dialogados (BOHM, 2005). Atitudes de desconsideragao aos processos
participativos, especialmente quando partem dos gestores publicos, podem contribuir para
um clima de ceticismo politico. Entendemos haver uma contribuicdo potencial de sentido
deontoldgico, e que depende de um comprometimento ético entre as partes envolvidas.
A dimensédo publica da cidade é compreendida como o elo capaz de conciliar uma
diversidade de interesses. Nesse sentido é preciso aprimorar a interacdo dos diversos
atores, sendo eles gestores publicos, representantes do setor privado ou representantes
de grupos sociais que sejam atuantes nos processos participativos. A capacitacdo para o
didlogo é recomendada para se atingir tal objetivo de modo a colaborar efetivamente para
o equacionamento de conflitos e divergencias, desde que incorporada entre os principios
e diretrizes de atuacédo das instancias participativas, em particular pelos gestores publicos
e responsaveis pela mediacdo desses processos.

A partir da reflexdo proposta pelo artigo, se entende que o continuo aprimoramento
das instancias participativas pode colaborar de forma efetiva para o amadurecimento de
uma nova ética urbana e para o desenvolvimento de cidades futuras socialmente mais
justas e coesas. Em tempos de novos modelos de democracia participativa e gestao
horizontalizada, os processos de participagao social seguem como etapas estratégicas
para um melhor modelo de gestdo urbana, onde a ética e o didlogo ndo podem figurar
apenas como uma mera adequacao do discurso.
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