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Ha certo consenso, entre estudiosos filiados a diferentes correntes de pensamen-
to, de que nas ultimas duas décadas a maioria dos Estados nacionais e subnacionais,
especialmente no chamado Terceiro Mundo, perdeu capacidade de intervengéo efetiva,
instalando-se uma crise de governance. Alguns pesquisadores ressaltam que esses cons-
trangimentos da agdo governamental possuem caracteristicas estruturais, ainda pouco
sistematizadas e analisadas, comuns as chamadas "novas democracias" que, nos anos
80, foram palcos de reformas politicas democraticas sem a necessaria contrapartida de
inovagdes efetivas na area econémica e social (O'Donnel, 1993). Nessa mesma linha, ha
os que consideram as instabilidades desses Estados decorrentes da "incorporagéo das
massas a dindmica da composigéo politica antes que se obtivesse estabilidade na institu-
cionalidade das regras dessa mesma competigao" (Santos, 1988, p. 112).

Vale lembrar, também, as explicagdes que vinculam as constantes crises institu-
cionais a tradigdo de violagées freqiientes das normas (impunidade, corporativismo des-
regulado, extorsdo de renda sob violéncia, etc.), comprometendo a credibilidade da lei
e maximizando os efeitos perversos oriundos das proprias tentativas de formalizagédo da
intervencéo estatal, o que tem levado a uma situagdo de constante imprevisibilidade, de
auséncia de "regras do jogo" fixas e confiaveis, na qual de fato prevalece o chamado pre-
torianismo, ou seja, a lei do mais forte (Huntington, 1979).

O conceito de governanga aqui utilizado néo se limita ao formato institucional e

administrativo do Estado e a maior ou menor eficacia da maquina estatal na implementa-
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¢do de politicas publicas. Como nos informam Mello (1996) e Diniz (1996), enquanto o
conceito de governabilidade estaria ligado as condi¢des sistémicas sob as quais se da o
exercicio do poder (sistema politico, forma de governo, relagdes entre poderes, sistemas
partidarios, etc.), ou seja, aos condicionantes do exercicio da autoridade politica, gover-
nanga qualificaria 0 modo de uso dessa autoridade. Na sua atual acepgéo, o conceito de
governance (governancga) néo se limita a capacidade administrativa do Estado e a maior
ou menor eficacia da maquina estatal na implementagéo de politicas publicas. Além das
questdes politico-institucionais de tomada de decisées, envolveria, também, o sistema de
intermediagao de interesses, especialmente no que diz respeito as formas de participa-
¢éo dos grupos organizados da sociedade no processo de definigdo, acompanhamento e
implementagéo de politicas publicas (Mello, 1995; Coelho e Diniz, 1995).

Neste sentido, como afirma Santos,

a discussdo mais recente do conceito de governance ultrapassa o marco operacional
para incorporar questdes relativas a padrdes de articulacdo e cooperacdo entre atores
sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam transagdes dentro
e através das fronteiras do sistema econdmico. Incluem-se ai, ndo apenas os mecanis-
mos tradicionais de agregacgao e articulacdo de interesses (...), como também redes
sociais informais (...), hierarquias e associagdes de diversos tipos. (1996)

Em suma, segundo os autores citados, a maior ou menor capacidade de governan-
¢a depende, por um lado, da possibilidade de criagdo de canais eficientes de mobilizagdo
e envolvimento da comunidade na elaboragédo e implementagéo de politicas, e, por outro,
da capacidade operacional da burocracia governamental, seja nas atividades de atuagédo
direta, seja na capacidade efetiva de regulagéo.

O papel desempenhado pela administragdo municipal de Belo Horizonte em trés
experiéncias de politicas urbanas relevantes analisadas neste artigo — orgamento par-
ticipativo, conselho deliberativo do patriménio histérico e plano diretor do municipio —
encontra-se condicionado ao quadro acima delineado. Contudo, antes de discutir consi-
deracgdes especificas de cada uma delas, é necessario levantar algumas questdes institu-
cionais de fundo, que se considera relevantes para explicar parte do sucesso e também
de alguns dos constrangimentos enfrentados pela prefeitura nessas trés areas. Em outras
palavras, embora ndo se trate de "pré-requisitos" para a gestio participativa, a questéo
institucional — devido ao seu carater estratégico — pode ser determinante para o suces-
so ou fracasso de politicas de cunho participativo. Por fim, ao final do artigo far-se-4 um
balango comparativo dos trés estudos de casos realgando suas similitudes e destacando
algumas de suas especificidades.
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A importancia estratégica da questao institucional

A chamada crise fiscal do Estado colocou limites claros a expansdo dos investi-
mentos governamentais — passou-se a valorizar com mais vigor os convénios com en-
tidades da sociedade civil e as parcerias com a iniciativa privada. Entretanto, os atuais
problemas socioecondémicos das metrépoles como Belo Horizonte sé podem ser ade-
quadamente enfrentados mediante a existéncia de uma aparelhagem politico-institucional

democratica suficientemente complexa e afirmativa.

Neste sentido, ha de ser realgado o papel de centralidade desempenhado nesse
processo pela Secretaria Municipal de Planejamento, com grande forga politica na atual
administracdo e detentora do controle de importantes "recursos criticos", de natureza
orcamentaria e de pessoal qualificado. O reaparelhamento do planejamento, mencionado
anteriormente, a sintonia fina com a Secretaria Municipal da Fazenda, além do processo
de descentralizagdo efetivo das Regiées Administrativas foram elementos cruciais para o
bom desempenho da prefeitura.

Na verdade, na area urbana criou-se de fato um engenhoso e eficaz sistema de
planejamento, que alguns autores denominam de "estratégico", "adaptativo" ou, ainda,
"situacional" (Azevedo, 1994; Cintra, 1978; Matus, 1993). Trata-se de recuperar uma
certa visdo compreensiva para um numero limitado de variaveis e questdes consideradas
estratégicas pelo poder publico, concentrando esforcos nos "gargalos" e abrindo méo de

querer planejar tudo nos minimos detalhes.

A prefeitura instituiu um colegiado de coordenagéo, que envolve todos os orgédos
e secretarias municipais de vocagao urbana, denominado Comissédo Municipal de Politica
Urbana — COMPUR, composto pela Secretaria Municipal de Planejamento (coordena-
¢&0), Secretaria Municipal de Atividades Urbanas, Secretaria Municipal de Meio Ambien-
te, Secretaria Municipal de Governo, Secretaria Municipal de Cultura, Superintendéncia
de Desenvolvimento da Capital - SUDECAP, Superintendéncia de Limpeza Urbana -
SLU, Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte — URBEL, e Empresa de Transportes e
Transito de Belo Horizonte S. A. - BHTRANS.

Esta nova postura de planejamento, capitaneada pela Secretaria Municipal de Pla-
nejamento, parte do pressuposto da heterogeneidade da maquina publica. Isto significa
respeitar os diversos paradigmas das diferentes burocracias, tentando compatibilizar,
mediante negociagdes, pontos e metas minimamente convergentes. As atividades de
coordenagdo concentraram-se nas fronteiras e interfaces dos 6rgéos e politicas gover-
namentais.

Assim, antes de se abrir a discussdo com os setores organizados da sociedade,
logrou-se pactuar, tanto no referente ao plano diretor como no orgamento participativo,

uma proposta consensual interna na prefeitura.
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Vale frisar que, nos casos estudados, embora a Secretaria de Planejamento tenha
coordenado o processo do plano diretor, a Secretaria de Governo tenha supervisionado
o orgamento participativo e a Secretaria de Cultura tenha fornecido toda a infra-estrutu-
ra técnica necessaria aos trabalhos do Conselho Municipal de Cultura, percebe-se uma
grande interface institucional entre os diversos o6rgdos e agéncias da prefeitura envolvi-
dos com cada uma das questdes em pauta.

Entretanto, no nivel institucional, permanecem algumas tensdes que se chamaria
de estruturais, comuns quando se combina uma departamentalizagdo por fungdes (se-
cretarias), com outra por territério (regides administrativas). Nesses casos, por mais que
se especifiquem as atribuigées dos érgédos e se definam os diferentes tipos de "descon-
centracdo" (decisdes centralizadas) e de "descentralizagdo" de obras e servigos, sempre
havera algum tipo de fricgdo, mormente nas areas consideradas prioritarias pelos orgéos
departamentalizados por territorio. Ndo € por acaso que se percebem diversas demandas
dos administradores regionais reivindicando, seja a realizagdo direta de obras (por exem-
plo, a cargo da Sudecap), seja do seu acompanhamento e fiscalizagao (por exemplo, em
relagdo as obras supervisionadas pela Urbel). Seguramente, ha a necessidade de se dis-
cutir o quantum e o tipo de descentralizagdo mais adequado a cada conjuntura, levando
em conta as idiossincrasias das diferentes regides. Entretanto, no limite, uma descentra-
lizagao radical significaria na pratica a criagdo de diversas mini-prefeituras, o que nao pa-
rece ser indicado, seja do ponto de vista politico, seja do ponto de vista do desempenho
geral da administragdo municipal.

Partindo do suposto que o arsenal existente de instrumentos legais de intervengéo
no urbano pode se tornar letra morta, caso ndo se logrem aliangas politicas que viabili-
zem sua regulamentacéo e efetiva implementagao, a prefeitura priorizou, nos trés casos
em questéo, canais de participagdo para os setores organizados da sociedade civil. Em
outras palavras, como condigdo sine qua non para alcancgar e fortalecer a governanca a
prefeitura negociou e reformulou suas propostas iniciais.

O porqué do éxito do orcamento participativo
e alguns de seus constrangimentos

No referente & democratizagdo do Estado, a experiéncia do orgamento participati-
vo — OP, aumenta a visibilidade e transparéncia do processo orgamentario, anteriormente
visto apenas como questdo que dizia respeito a um pequeno numero de especialistas.
Em segundo lugar, atinge frontalmente as praticas clientelistas de alocagédo de recursos.
Ao instituir uma arena publica nédo estatal para discussdo de demandas e de negocia-

¢éo de interesses envolvendo associagdes reivindicativas, movimentos sociais e pessoas
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individuais o orgamento participativo integra amplos setores no processo de tomada de
deciséo sobre a alocagao de recursos da prefeitura — o que ¢ um ganho para o fortaleci-
mento da cidadania — e rompe com os paradigmas classicos da administragéo publica.

Além disso, esse é um processo educativo que permite a partir de demandas par-
ticularistas e locais — por meio de um processo de filtragem e negociagdes sucessivas,
discutido pormenorizadamente neste relatério — ndo sé discutir questdes mais amplas da
cidade, como desenvolver politicas de solidariedade (as Caravanas de Prioridades) vis-a-
vis 0s mais necessitados.

Outra questéo crucial diz respeito as transformagdes politico-administrativas advin-
das do processo de mobilizagdo da populagdo. Do ponto de vista politico, € interessante
notar que mesmo o Legislativo municipal terminou por abrir mdo, ou pelo menos reduzir
consideravelmente, seu poder de veto em relagéo as prioridades definidas pelo orgamen-
to participativo. Ainda, nesse sentido, ¢ fundamental frisar o papel modernizador do OP
sobre agéncias municipais como a Sudecap e a Urbel, por meio das Comforga. Ha una-
nimidade na prefeitura que — apesar de iniciativas tradicionais de modernizagéo (reformas
administrativas, reformulagido dos organogramas, etc.) — em grande parte as transforma-
¢des e o aumento da eficiéncia desses 6rgaos deve ser debitado & pressdo popular que
sempre cobrou a construgdo das obras no prazo previsto pelo cronograma oficial.

O maior mérito do OP é combinar as caracteristicas democraticas e progressistas
acima mencionadas com sua capacidade de competir vantajosamente com as praticas
clientelistas tradicionais. Tanto é assim que mesmo politicos de tradigdo clientelista per-
ceberam que ndo ha como escapar daqui para frente do processo do orgamento parti-
cipativo. Obviamente, como se viu nas tentativas de "capturar" o OP, o "novo" sempre
vem, em maior ou menor grau, misturado com o "velho". Os politicos de corte clientelista
e grupos que possuem controle sobre algum tipo de recurso estratégico (por exemplo,
diretoras de escolas) vdo sempre tentar adaptar suas praticas as novas normas de aloca-
¢do de recursos. Por sua vez, entretanto, seja devido a essas investidas, seja em razdo da
pratica cotidiana, a prefeitura tem, ao longo desses anos, buscado aprimorar o processo
do orgamento participativo. Ocorreu com a tentativa frustrada de Féruns Setoriais e com
o éxito do Forum da Habitagao. Nessa mesma linha, deve ser frisada a producao do in-
dice de Qualidade de Vida Urbana — IQVU - que nao somente podera ser utilizado ja a
partir deste ano para alocacgao de recursos entre as diversas regides da cidade, como
esta sendo o ponto de partida de um estudo de ambito nacional realizado pelo governo
federal objetivando socializa-lo — com as devidas "redugdes sociologicas" — para outras
metropoles. Ressalte-se, ainda, a proposta de criar incentivos seletivos para aumentar a
participacédo dos setores médios no processo do OP, até hoje ainda baixa.

Em termos de constrangimentos deve-se ressaltar que o orgamento participativo
enfrenta o chamado engessamento dos gastos orgamentarios, tdo criticado pelos econo-

mistas de diversas correntes, que diminui consideravelmente as margens de manobra e
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de alocagéo de recursos do Poder Executivo nos trés niveis de governo. Pode-se dizer
que, devido a dotagdes previamente definidas em lei e a despesas de custeio da maquina
publica municipal, na verdade ndo sobram muitos recursos cuja alocagdo possa ser de-
cidida pelo orgamento participativo. No caso de Belo Horizonte, o percentual e as verbas
disponiveis foram relativamente baixos para o porte da cidade, especialmente no primeiro
ano de implantagdo do orgamento participativo, ndo passando de 5%, apesar de haver
aumentado, significativamente, o valor absoluto de recursos.

Embora se reconheca que a efetividade de uma politica desse tipo pode ficar com-
prometida se os recursos envolvidos no programa se situarem em um patamar modesto,
€ necessario matizar essa questdo. Em primeiro lugar, devido ao relativo sucesso dessas
politicas — ndo so a experiéncia de Belo Horizonte como também a de Porto Alegre — a
tendéncia tem sido de pressdes para a alocagdo de mais verbas para o orgamento parti-
cipativo. Em segundo lugar, como foi mencionado, os ganhos dessa pratica ultrapassam
em muito o simples acesso a bens publicos de primeiro nivel, considerados prioritarios
pela populagédo da cidade. A dindmica do orgamento participativo possui uma potenciali-
dade educativa enorme, significando ganhos em varias dimensdes da cidadania. Cresce
o numero de pessoas envolvidas com a questdo do orgamento, aumentando o controle
social e obrigando o poder publico a praticas mais transparentes. Além disso, ocorre um
aprendizado da politica como arena de aliangas, negociacéo, conflitos e barganhas. Os
atores iniciam o processo com uma visdo micro (a casa, a rua e no maximo o bairro) e,
uma pauta maximalista (demandando todas as necessidades basicas) e, paulatinamente,
com o desenrolar do processo, aproximam-se de uma visdo mais compreensiva da cida-
de, dos problemas urbanos e das limitagdes governamentais, passando a defender uma
pauta viavel.

O Conselho Deliberativo do Patriménio Histérico
do Municipio: a implementacao de uma politica

O Conselho Deliberativo do Patriménio Cultural do Municipio beneficiou-se, na
gestdo da Frente Popular (1992/96), de recursos institucionais ja existentes, que foram
reinterpretados e adaptados as orientagdes do referido governo. Nesse sentido, merece
registro o esforco de qualificagédo técnica dos quadros da Secretaria da Cultura de forma
a melhor assessorar os conselheiros. Ressalte-se, ainda, a mudanga de enfoque do pro-
cesso de tombamento, que abandona a posigédo classica de privilegiar os grandes mo-
numentos para dar énfase a preservagéo flexivel de conjuntos urbanos. Ressalte-se que,
nesses casos, o tombamento é extremamente variado, por vezes mantendo-se apenas a
preservagao das fachadas e, somente em casos excepcionais, exigindo a manutengéo da
estrutura basica. Entretanto, o mais importante foi sem duvida a porosidade do Conselho
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na chamada negociagdo urbana, em que se dialoga, caso a caso, com os interessados
em empreendimentos em areas de preservagéo, buscando uma solugéo que ndo desca-
racterize o local, sem contudo causar fortes danos pecuniarios aos agentes econdmicos.
Além do processo de "negociacdes urbanas", essa politica de preservagdo — levando-se
em conta os imperativos de uma sociedade de mercado - esta sendo facilitada por novos
instrumentos prescritos pelo plano diretor, devendo-se destacar a transferéncia do direito
de construir, utilizada com sucesso ha varias décadas em muitos paises desenvolvidos.

A politica de preservagdo do patriménio apresenta especificidades que a diferen-
ciam das politicas publicas tradicionais. Primeiramente, € uma arena onde predominam
decisdes de grande complexidade, cujas tecnicalidades em muitos casos somente sédo
acessiveis a especialistas. Em segundo lugar, diferentemente de outras politicas publi-
cas associadas a provisdo de bens e servigos de natureza social (saude, saneamento,
educagio, entre outros), as politicas de preservagédo do patriménio raramente podem ser
usadas na arena eleitoral em beneficio de seus mentores. Enquanto os beneficios dessas
politicas tendem a ser difusos, o 6nus fiscal de seu financiamento ¢ normalmente con-
centrado, e mesmo quando ndo o &, tende a adquirir maior visibilidade politica do que
os beneficios gerados. Apenas no caso em que a politica atinge um expressivo nimero
de moradores de um mesmo local, como ocorreu no episddio do bairro Floresta, aliado a
existéncia de um political entrepreneur interessado em articular o retrocesso do processo
de tombamento — no caso a proprietaria de uma imobilidria que atua na regido — é possi-
vel retirar algum dividendo eleitoral, mas mesmo assim de forma extremamente limitada.

Por fim, a relativa invisibilidade da politica de preservagéo para a maioria da so-
ciedade, aliada a tecnicalidade das decisdes, confere grande importancia ao papel de-
sempenhado por ideologias (urbanas) e pelo "consenso" de especialistas. Esse ponto
é central para que se possam analisar convergéncias recentes entre conselheiros repre-
sentantes de diferentes instituicdes publicas e da sociedade civil.

O novo plano diretor de Belo Horizonte:
muitos avancos e algumas incertezas

A partir dos primeiros estudos e debates sobre o tema plano diretor, ganha forga
na nova administragéo a idéia da inadequagéo e do tradicionalismo da proposta anterior,
da qual somente poderiam ser resgatados de maneira mais abrangente os estudos sobre

o sistema viario (Mares Guia e Azevedo, 1996).
O novo plano, elaborado a partir de 1993 e aprovado em meados de 1996, apre-

senta diferengas significativas em relagdo a proposta anterior. Em primeiro lugar, deve
ser ressaltado o processo de preparagdo da proposta. No ambito da prefeitura, sob su-
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pervisdo e coordenagédo da Secretaria Municipal de Planejamento, foi deslanchado um
amplo processo de envolvimento dos diversos érgdos nas varias etapas de elaboragéo
do plano. Esse foi um processo penoso e dificil, mas muito benéfico institucionalmente,
pois o produto final foi resultado de uma negociagio e ndo uma "imposi¢do" do setor de

planejamento, o que permitiu uma ampla legitimidade da proposta dentro da prefeitura.

Externamente, foram realizadas inimeras atividades de discusséo envolvendo se-
tores organizados da sociedade civil (organizagdes populares, associagdes de profissio-
nais liberais, setores académicos e empresarios) mais diretamente vinculados a questéo
urbana, que tiveram, entretanto, participagao diferenciada devido, fundamentalmente, a
caracteristicas desse tipo de politica publica (Azevedo, 1995). Como foi visto, enquanto
o Sinduscon, o CREA e o IAB tiveram participacdo destacada, a das entidades populares
foi extremamente reduzida, seja pela natureza técnica do tema, seja por ndo ser conside-
rada questéo prioritaria nas agendas dessas organizagdes. Além de seminarios, palestras,
mesas redondas, foruns e comissdes especiais com participagdo de entidades da socie-
dade civil, a administragdo municipal contratou junto a érgéos universitarios pesquisas e
estudos para subsidiar a discusséo do plano diretor.

A idéia que norteou a proposta, como se viu, foi a de elaborar um plano que fun-
cionasse como instrumento flexivel de gestao da cidade. A proposta, na sua parte inicial,
define objetivos estratégicos, enfatizando a vocagao de Belo Horizonte como pélo re-
gional de servigos e comércio modernos, bem como centro potencial de industria ndo
poluidora de alta tecnologia, sempre ressaltando a necessidade de articulagéo institucio-
nal com os demais municipios da regido metropolitana. Define, também, diretrizes para a
dinamizagédo da area central e demais centros regionais e locais, além de politicas para
a protegdo da memoria e do patrimonio cultural, sistema vidrio e de transporte, protegao
ambiental, areas de risco, saneamento, habitacdo de interesse social, saude, educagéo,
lazer e esporte. Em termos de atividades concretas, ou seja, bens publicos de primeiro
nivel, o plano propde apenas algumas intervencgdes estratégicas para os dois primeiros
anos, deixando clara a énfase dada a politicas regulatorias.

No referente a politicas de parcelamento do solo, a proposta inova fortemente no
que deve ser a base de uma nova lei de uso e ocupagéo do solo. A primeira grande novi-
dade diz respeito a proposta de um novo macrozoneamento, que possibilita uma grande
mistura de todas as atividades urbanas (residenciais, comerciais, de servigcos e indus-
triais). Assim, o que vai definir a possibilidade ou ndo de uma determinada atividade numa
area especifica vai ser o tipo de impacto sobre o entorno. Obviamente, o plano prevé
de anteméao diversas atividades que sdo incompativeis em determinados locais. De toda
forma, fica clara a grande flexibilidade de usos alternativos e o desejo dos mentores da
legislagdo em, sempre que possivel, intercalar varias atividades em um mesmo local. Isto
é apresentado como mais adequado para se lograr uma melhor qualidade de vida, espe-
cialmente para os setores populares.
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Outra evidéncia da busca de flexibilidade diz respeito a uma combinagéo de oito
tipos de macrozoneamento com sete areas de intervengdes especificas, denominadas
Areas de Diretrizes Especiais — ADE, com normas especificas que se sobrepdem ao ma-
crozoneamento e preponderam em relagéo a ele. Além disso, prevé tipos de parcerias

especiais com a iniciativa privada, passiveis de normas singulares.

Percebe-se no plano diretor, tanto no que diz respeito aos instrumentos de gestao
como nas medidas preconizadas para o sistema viario, a intengéo de intensificar o pro-

cesso de descentralizagao e de fortalecimento de polos regionais.

A andlise realizada mostra que o plano aprovado — em relagéo ao projeto inicial
do governo — apresenta recuos, especialmente em relagdo as propostas de macrozonea-
mento, flexibilizagdo de usos e instrumentos e participagdo da sociedade na gestdo da
cidade. Entretanto, confrontado com a situagédo que existia antes, o plano representa sem
duvida um grande avango, uma vez que 0 municipio possui agora instrumento relevante
de planejamento e controle do espago urbano.

Obviamente, uma proposta inovadora e flexivel de plano diretor aumenta, conside-
ravelmente, as possibilidades de efeitos perversos. Nesse sentido, alguns criticos mos-
tram temores quanto ao que chamam de excessivo grau de permissividade, de grande
possibilidade de jogo de influéncia. Em suma, acreditam que com menor controle havera
maior possibilidade de arranjos clientelistas, j4 que ndo se pode supor que futuras admi-
nistragdes mantenham sempre uma postura integra de respeito ao patriménio publico.
Embora aparentemente plausivel, esse tipo de critica tem sido a base do atual engessa-
mento da administragdo publica. No afd de coibir abusos, a legislagdo amplia tanto os
controles que termina por prejudicar enormemente o bom desempenho do setor publico
e, 0 que é mais tragico, nem assim logra erradicar a corrupgéo e os desmandos de toda
ordem que se conhecem nos diversos niveis de governo. Em suma, controles formais
excessivos emperram a maquina publica, prejudicam os bons administradores e ndo con-
seguem evitar a malversagédo de recursos publicos. Uma outra critica, que parece mais
pertinente, diz respeito as dificuldades administrativas advindas das reformas e as ne-
cessidades de reaparelhamento da prefeitura para fazer face ao processo de aprovagao
de plantas e de atividades, em um contexto de grande flexibilidade criado pela legislacdo
proposta. Isto significa que ndo haveria enquadramentos quase automaticos, como ocor-

re atualmente.

Acredita-se que o grande desafio é alcangar um equilibrio que, por um lado, supe-
re o engessamento da legislagéo atual sem, contudo, cair em "mudancismo" desenfrea-
do, que pode comprometer uma perspectiva minimamente compreensiva do plano, além
de exacerbar o grau de incerteza para os diversos atores que atuam na cidade, como, por
exemplo, os incorporadores e construtores imobiliarios, que demandam regras claras e

relativamente estaveis para poderem trabalhar e planejar, a médio e longo prazos.
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Comparando as trés experiéncias: similitudes
e diferencas da participacao da populagao

Para se lograr maior eficacia e possibilidades reais de mudanga, além do apoio e
integragdo da maquina publica anteriormente mencionado, foi fundamental uma estraté-
gia de envolvimento e co-responsabilidade da sociedade. Trata-se de perceber que, em
sociedades complexas, o governo local esta longe de possuir sozinho o poder sobre os
rumos da cidade. Cabe-lhe, sem duvida, um papel de lideranga e de aglutinagédo de alia-
dos para elaboragédo de agendas minimas, e a formagao de coalizdes com legitimidade
e forga suficientes para a elaboragéo e implementacdo de mudancgas nas varias areas de
sua competéncia formal. Entretanto, devido a idiossincrasias e especificidades de cada
um dos casos estudados, como se viu, esse envolvimento da sociedade civil ocorreu de
forma bastante diferenciada.

Embora seja possivel realizar diversas abordagens comparativas, nesta segao se
enfoca a dimensdo de governanca relativa aos diferentes canais e tipos de intermediagao
entre o Estado e a sociedade civil, procurando explorar analiticamente suas implicagdes
quanto aos padrdes de decisdo e de interagéo politica entre os atores envolvidos nas trés

experiéncias analisadas.

A figura 1 — elaborada por Azevedo e Mello (1996) — apresenta um quadro dos
padroes de decisdo que podem resultar combinando o grau de complexidade técnica e a
centralidade do issue objeto de deciséo para os atores relevantes.

Figura 1
“salience issue”
baixa alta

baixa A B
complexidade
técnica da
politica

alta C D

Fonte: Azevedo, Sérgio de e Mello, Marcus André. “Mudanca Constitucional e Reforma tributéria:
Interesses, Atores e Acdo Coletiva”; XX Encontro Anual da Anpocs, Caxambu, outubro de 1996.
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Pode-se identificar quatro arenas possiveis:
A

- tendéncia a manutengéo do "status quo";
- dificuldades de surgimento de propostas de reformas com legitimidade politica.

B

- tendéncia a "ideologizagao" do processo de reforma;

- polarizagéo de posigoes;

- surgimento de fortes propostas concorrentes;

- maior possibilidade de utilizagdo do poder de veto por parte de atores politicos rele-
vantes.

C

"desideologizagdo" do processo de reforma;

- centralidade do papel dos especialistas na elaboragéo e conformagéao das propostas;

- maior possibilidades do convencimento dos parlamentares através de argumentos
de natureza técnica;

- necessidade de burocracias insuladas com legitimidade técnica capazes de influen-
ciar atores politicos relevantes.

D

- atuagdo dos especialistas como arbitro entre os diversos atores envolvidos;

- maior probabilidade de aprovagéo da proposta de reforma, mas com mudanga nego-
ciadas entre os diversos atores relevantes.

Das quatro arenas possiveis, o plano diretor parece se enquadrar na situagéo D,
caracterizada por forte centralidade politica do issue e grande complexidade técnica. As-
sim como ocorre com a maioria das politicas publicas de cunho regulatorio, o plano dire-
tor & de dificil compreenséo para a maioria da populagédo. Por isso mesmo os seus defen-
sores enfrentaram obstaculos em ampliar sua discusséo para além do estreito circulo da
Universidade, de entidades representativas de engenheiros e arquitetos, e de segmentos
do empresariado ligados diretamente a questdo imobiliaria e algumas poucas liderangas
de organizagdes populares. Vale lembrar que mesmo com todo o empenho do Executivo
municipal os debates sobre o plano diretor ndo conseguiram extrapolar estes limites.

Parece 6bvio que a negociagdo prévia junto aos representantes dos empresarios
do setor imobiliario, especialmente o Sinduscon, foi um passo importante para aumentar
as possibilidades de aprovagéo e posterior regulamentagdo do plano diretor. Negociar
significa, entre outras coisas, abrir mao de certas metas setoriais, como ocorreu com o
recuo da prefeitura em diversos itens da proposta inicial do plano diretor.

Essas duas variaveis — centralidade politica do issue e complexidade técnica — for-
necem um quadro necessario mas nao suficiente a andlise do padrao de relacionamento
politico na arena deciséria em pauta. Ha que se integrar especificidades relativas as politi-
cas regulatorias. Em outras palavras, além da alta complexidade técnica, quais outros ele-
mentos tornaram tao dificil atrair as associagdes populares para participarem do processo



76 Cadernos Metrépole n. 3

de elaboracéo e discussédo do plano diretor? Via de regra, as respostas ingénuas a essa
questao tém explicado esse fracasso como fruto de falhas na diregéo politica do governo
municipal, dos movimentos e, ainda, decorrente do baixo nivel de conscientizagéo da po-
pulagdo. O remédio indicado para superar esses obstaculos s&o iniciativas visando popu-
larizar o conteudo das propostas e explicitar a sua importancia para o municipio e para a
melhoria do nivel de vida da populagéo (cartilhas, palestras, debates nos bairros, etc.).

Embora se considere importante, para fortalecer as influéncias dos especialistas, a
questéo da alta tecnicidade, acredita-se que as dificuldades de ampla mobilizagdo popu-
lar se devem também a fatores de outra natureza. No caso do plano diretor, agrupam-se
pessoas com interesses bastante diferenciados de intervengéo na cidade, que discutem
e propdem instrumentos juridicos bastante complexos, inclusive para técnicos e politicos
profissionais. Mesmo supondo, hipoteticamente, que a curto prazo fosse possivel para
a maior parte da populagdo compreender os objetivos e a importancia do plano diretor,
ainda assim, este fato nédo levaria necessariamente a uma reversdo no quadro de baixa
participagéo.

A viabilizagédo dos objetivos de um plano diretor exige a implementagao de diver-
sas politicas regulatorias. Essas politicas, embora definidas globalmente para um setor,
caracterizam-se por atingirem as pessoas como individuos ou pequenos grupos e nio co-
mo membros de uma classe ou de um grande grupo social (como ocorre com as politicas
redistributivas). Em outras palavras, as politicas regulatérias, ao cortarem transversalmen-
te a sociedade, afetando de maneira diferenciada pessoas pertencentes a um mesmo
segmento social, dificultam a formagéo de aliangas duradouras e bem definidas.

Outra caracteristica da maioria das politicas regulatorias diz respeito ao seu ca-
rater de bem publico de segundo nivel, ou seja, a sua existéncia nédo significa o usufruto
de um beneficio imediato, mas apenas a possibilidade de vantagem futura. Isto dificulta,
mesmo entre o grupo dos potencialmente beneficiados, uma mobilizagdo maior em defe-

sa desse tipo de politica.

O caso do Conselho Deliberativo do Patriménio Cultural do Municipio se en-
quadraria na arena C, caracterizada por baixa centralidade politica do /ssue e grande
complexidade técnica. Como foi mencionado, essa arena se caracteriza, entre outras
coisas, por "desideologizagédo" do tema, alta centralidade do papel dos especialistas na
formulagédo das propostas e maiores possibilidades do convencimento de autoridades
e atores envolvidos, por meio de argumentos de natureza técnica. Evidentemente, nu-
ma arena desse tipo seria necessario a existéncia de érgdos com legitimidade técnica
capazes de influenciar atores politicos relevantes. No caso em questéo, a maior parte
da atuacao do referido conselho se deu conforme esses paradigmas. As dificuldades
maiores comegaram quando — ao revolucionar o conceito tradicional de tombamento,
privilegiando o conjunto arquitetdnico em lugar de monumentos isolados — resolveu-se
tombar um expressivo nimeros de imoveis e equipamentos urbanos no bairro da Floresta.
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Isto possibilitou a articulagdo de um expressivo grupo de interesse local, dentro da l6gica
olsoniana, capitaneado por um vereador e uma empresaria imobilidria com interesses na
area. Interessante notar que nas reunides realizadas para avaliar inimeras impugnagoes
(quase a metade acatada pelo conselho), diversos conselheiros se mostravam "ressen-
tidos" pela falta de apoio explicito de grupos beneficiados pela politica. Ora, a literatura
a respeito da implementacgao de politicas regulatérias afirma que mesmo quando estas
distribuem para a maioria da populagao-alvo beneficios difusos, muitas vezes explicitam
perdas e limitagdes para individuos ou pequenos grupos. Isto incentiva a reagdo pontual
daqueles que se sentem prejudicados. Quando esses pequenos grupos possuem grande
"poder de fogo" (recursos econémicos e de articulagéo politica) podem, inclusive, amea-
¢ar a viabilidade da politica em questdao. Em muitos casos, ocorre de uma burocracia
publica especializada — no caso o Conselho Deliberativo do Patriménio Cultural do Mu-
nicipio — ver-se na contingéncia de defender sozinha, contra um forte lobby, uma politica
que a longo prazo beneficiaria a maior parte da populagdo da cidade.

Por fim, a proposta de orgamento participativo se enquadraria na arena B, carac-
terizada por alta centralidade politica do issue e baixa complexidade técnica, aqui enten-
dida por escolha de projetos de melhorias urbanas atomizadas e alternativas. Como foi
mencionado, essa arena se caracteriza por tendéncia de propostas com forte polarizagdo
de posigdes; surgimento de fortes propostas concorrentes e maior possibilidade de exer-
cicio de poder de veto por parte de atores politicos relevantes. Como em uma arena des-
se tipo, ou seja, fortemente conflitiva, o orgamento participativo logrou um éxito bastante
expressivo? Acredita-se que a "pedra de toque" desse sucesso deve-se ao formato ins-
titucional da iniciativa, o que reforga a importancia da dimensao institucional na avaliagao
ndo so da aprovagdo mas, especialmente, da implementagéo de uma politica publica. Em
outras palavras, parte-se de demandas setoriais de bens publicos negociaveis de primei-
ro nivel (equipamentos comunitarios, infra-estrutura, rede de agua e esgoto, energia elé-
trica, etc.) e alcanga-se — por meio de um engenhoso formato institucional de barganhas
sucessivas entre grupos e governo — a discussdo mais globalizante da cidade. Dito de
outro modo, parte-se de uma participacéo "restrita", motivada por interesses concretos e
imediatos do bairro onde se vive, e chega-se a um tipo de participagdo "ampliada" onde
se discute a cidade, a prefeitura e o préprio poder Legislativo.

Sérgio de Azevedo
Professor do Departamento de Ciéncia Politica e pesquisador do Centro de Estudos Urbanos da
UFMG.
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Nota

*Este artigo é produto de uma parte da pesquisa realizada pelo Centro de Estudos Urbanos
(Ceurb), da UFMG, em convénio com o Instituto Universitario de Pesquisa do Rio de Janeiro
(IUPERJ) e com o “Global Urban Research Iniciative” (GURI). A secao referente ao Plano Di-
retor baseou-se em trabalho realizado pelo autor em parceria com Virginia Renné dos Mares
Guia. A referida pesquisa foi coordenada no Brasil pelo Prof. Renato Raul Boschi.
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