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Resumo

No transcurso percorrido pela literatura sobre o tema da participagdo institucional é
possivel demarcar momentos distintos de abordagens. Neste trabalho recuperamos a discusséo
suscitada por Carlos Estevam Martins, que ja no final da década de oitenta e inicio dos anos
noventa, trouxe a tematica da participacdo para dentro de uma teoria do Estado e destacou a
relagdo entre participagdo e representacdo. Na sequéncia trouxemos ao debate os trabalhos
inspirados pela teoria habermasiana que apontavam para um entusiasmo com as novas formas
de participacdo institucional. Passada essa fase, as pesquisas comecaram a mostrar a
disparidade que havia entre os dados empiricos e as expectativas normativas presentes na
literatura de até entdo. O ultimo e atual momento centra seus esforcos na questdo da
efetividade da participacdo. Durante esse periodo diversas instituicdes participativas (IPs)
foram analisadas e avaliadas, no entanto, raros foram os trabalhos que se debrucaram sobre as
Audiéncias Publicas. Com base no balanco da literatura, essa dissertacao se prop06s a analisar
as Audiéncias Publicas no municipio de Araraquara-SP realizadas durante o processo de
revisdo do Plano Diretor da cidade em 2013. A pesquisa indica que as audiéncias, por seu
carater consultivo, funcionaram como espacos de discussdes, mas ndo como instrumento de
proposicdes e decisdes politicas. Além do mais, caracterizam-se como um instrumento de
participacdo com alta dependéncia do poder publico, ja que somente a ele compete incorporar

ou rejeitar as sugestdes apresentadas pela populacéo neste espaco.

Palavras-chave- participacdo; instituicdes participativas; audiéncias publicas.



Abstract

On the traversed course through the literature about institutional participation, it is
possible to point distinct moments to deal with. In this dissertation was recovered the
discussion approached by Carlos Estevam Martins, that in the end of the eighties and begin of
nineties, bring forward the participation theme into the theory of the State and highlighted the
relationship of participation and representation in this context. Following, we brought to the
debate inspired research by the Habermasian theory, that pointed to an enthusiasm with the
new forms of institutional participation. Subsenquently, research showed that was a large
disparity between empiric bases and normative expectations in the literature until then. The
last and current moment, focuses its efforts to the effective question of participation. During
this period, many participation institutions (PIs) was analyzed and evaluated, however, the
research about Public Hearings was rare. Based in the literature balance, this dissertation
proposed to analyze Public Hearings, in the municipality of Araraquara-SP( Brazil), that was
made throughout the revision process of the Master Plan of this city in 2013. The research
point that the hearings, because of yours advisory character, worked as debate environments,
but not as a political instrument of propositions and decisions. In addition, this Public
Hearings operate as a subordinate participation instrument of government authority, because
is that one who is able to incorporate or reject submitted suggestions by the population in this

environment.

Keywords- participatory; participatory institutions; public hearings.
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Parte I- O debate sobre participacao.

No Brasil, sobretudo ap6s o entusiasmo da experiéncia de descentralizacdo politica
proporcionada pela Constituicdo de 1988, o termo “participacdo” se popularizou. Destacar as
vantagens e 0s ganhos que a participacdo politica pode trazer para o fortalecimento da
experiéncia democratica tem sido recorrente na fala de autoridades publicas e um exercicio
teodrico que agita as reflexdes dentro da academia.

Em decorréncia dos dispostos normativos previstos pela Constituicdo de 1988
inimeros espacos participativos foram criados e institucionalizados. Diante da multiplicagdo
desses espacos diversas pesquisas comecaram a ser produzidas com o objetivo de ndo s6
descrever e sistematizar aquilo que acontecia no interior desses espagos, como também
construir uma fundamentacao tedrica robusta o suficiente para explicar as novas experiéncias
participativas.

Este trabalho tem por objetivo estudar as audiéncias publicas realizadas no processo de
revisao do Plano Diretor da cidade de Araraquara-SP em 2013. Elas, assim como 0s
Conselhos de Politicas, as Ouvidorias, as Conferéncias, as Consultas Publicas, entre outras,
sdo instituicBes participativas que visam aproximar o poder publico da sociedade.

Neste estudo de caso buscamos caracterizar essas audiéncias de forma a tornar mais
clara sua natureza, seus procedimentos, suas regras, assim como suas fragilidades no campo
institucional. Ao todo coletamos dados de cinco audiéncias publicas e acompanhamos todo o
processo de discussdo que tramitou entre setores da sociedade civil e do poder publico no
ambito do legislativo municipal. Para entendé-las nos apoiamos na literatura brasileira que
intensificou sua producéo nesta area® durante a década de noventa.

O texto que segue esta estruturado em trés partes. Na primeira fazemos um balanco
bibliografico da literatura. Este balanco se subdivide em trés secdes. Cada secdo apresenta um
momento distinto de elaboracdo do campo teodrico voltado a analise e a interpretacdo das
experiéncias institucionais participativas. Na primeira delas abordamos o trabalho de Carlos
Estevam Martins, que interpreta a participacdo sob a perspectiva de uma teoria do Estado.
Além disso, apresentamos os trabalhos produzidos durante a década de noventa que, em
linhas gerais, se concentraram em visibilizar o aumento da participacdo politica e relacionar
esse fendbmeno com o incremento e aprofundamento da democracia.

Na segunda secdo apresentamos os trabalhos que analisaram a participagdo ja num

outro contexto nacional. Precipitadas as diferencas, esses trabalhos se mostram mais criticos

1 Nos referimos aqui a area de participacdo institucional.



aos espacos participativos. Trouxeram ao debate novos elementos e variaveis que
reconfiguraram o entendimento que se tinha até entdo. Esses novos elementos, a0 mesmo
tempo em que denunciavam o tradicionalismo de algumas agdes e as assimetrias de poder nas
esferas decisorias, elevavam a compreensdo desses novos espacos no que diz respeito ao seu
funcionamento interno e sua relagdo com o Estado e com a Sociedade.

Na ultima secdo abordamos os textos que tém pautado as discussdes mais recentes no
campo da participagdo. Assumindo o risco da generalizagdo, podemos afirmar que hoje 0s
trabalhos nesta &rea tém concentrado seus esforgcos de andlise na avaliacdo da efetividade da
participacdo. Eles partem do pressuposto de que a eficiéncia é condicao necessaria para que 0S
cidadaos continuem participando.

Estas trés secdes encerram a primeira parte do trabalho. Na sequéncia passamos para a
analise do nosso objeto de pesquisa. Na primeira secdo da parte Il fazemos uma breve
apresentacdo do Plano Diretor, o principal instrumento de planejamento urbano dos
municipios. Sua obrigatoriedade estd prevista na Constituicdo de 1988 e resultou de um
intenso processo de luta politica levado a cabo por movimentos da sociedade que
reivindicavam a participacdo da populacdo na definicdo dos rumos das cidades. Nesse
processo, 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana, que sera tratado na subsecdo 1.1, foi
fundamental e protagonizou grande parte das conquistas que transformaram a concepcéo de
uso da cidade. A subsecdo 1.2 aborda o Estatuto da Cidade que foi o produto legal dos
acordos gerados durante todo o processo constituinte.

Na secdo 3 apresentamos o recente trabalho que o IPEA produziu sobre audiéncias
publicas federais. Ele oferece elementos de anélise e variaveis de comparacdo que nos
ajudaram a caracterizar as audiéncias publicas municipais do Plano Diretor. A fim de
contextualizar o trabalho, a se¢do 4 apresenta um breve historico de Araraquara, no qual
recuperamos aspectos do processo de construgdo do ideario urbano e do planejamento da
cidade. Passamos entdo, na subsecéo 4.1, para a apresentacdo dos dados coletados a partir da
empiria. Com o intuito de organizar a observacdo e aplicar algumas das varidveis que a
literatura tem apontado nos estudos sobre instituigdes participativas, optamos por separar 0s
dados em quatro dimensfes de analise: 4.1.1) Mapeamento dos Autores; 4.1.2) Recursos
Humanos e Infraestrutura; 4.1.3) Organizacgao do evento e clareza das regras procedimentais;
4.1.4) Sistematizacdo das Propostas e Devolutiva.

Na terceira e ultima parte do texto fazemos alguns encaminhamentos conclusivos que

foram produzidos a partir do encontro da teoria com os dados empiricos.



1. A participacdo em perspectiva historica.

1.1- A participagio no “circuito do poder” e a literatura dos anos noventa: duas
perspectivas teoricas.

Por se tratar de um termo polissémico, a participacdo pode ser compreendida de
diversas formas. Participar, pela sua propria classe semantica, indica uma acdo, um estado
avesso a passividade, mas que denotativamente ndo possui uma finalidade intrinseca. Na
Ciéncia Politica ndo ha um consenso sobre 0 que seja precisamente participacdo, a nao ser
uma relacdo ativa que o individuo estabelece com a politica. Assim, por ndo ser algo concreto,
tangivel, ela sempre ¢é especificada em termos de processos e instituigdes que visam algum

objetivo. Ela pode estar relacionada com

“ato do voto, a militdncia num partido politico, a participagdo em
manifestagdes, a contribuicdo para uma certa agremiagdo politica, a
discussdo de acontecimentos politicos, a participagdo num comicio ou
numa reunido de secdo, o apoio a um determinado candidato no
decorrer da campanha eleitoral, a pressdo exercida sobre um dirigente
politico, a difusdo de informacdes politicas e por ai além” (BOBBIO,
1995).

Para além desse amplo espectro de a¢des ha também uma variedade de formas de
aborda-la. Do ponto de vista tedrico ela pode ser abordada como um referencial normativo a
ser alcancado, como parte da administracdo publica e de regimes politicos descentralizados ou
ainda, como instrumento para o aprimoramento das democracias.

Durante o processo de redemocratizacdo da politica brasileira muitos trabalhos foram
escritos na tentativa de entender como os impulsos sociais que chegavam ao Estado poderiam
ser organizados na forma de um regime mais participativo. A luz de experiéncias externas ao
contexto brasileiro e embasados pelas literaturas que buscavam, por conseguinte, entendé-las,
autores como Carlos Estevam Martins elaboraram refinadas interpretacdes tedricas que nos
ajudam a compreender, hoje, quais as diversas transformacgdes nesse campo de pesquisa.

A literatura sobre participacdo, desde o inicio dos anos noventa, passou por diversas
mudangas. Essas mudancas, em grande medida, estdo relacionadas com as novas experiéncias
participativas que foram sendo criadas ao longo desses anos, em especial, pela movimentacao
democratizante que levou a Constituicdo de 1988. No inicio da década de noventa,
concomitante com o advento e diversificagdo dos Conselhos Gestores e do Orgamento
Participativo, os estudos sobre os espacgos de participacdo ganharam forca. Neste momento, 0s

trabalhos focaram a relagdo entre o0 aumento da participagdo com ganhos democréaticos. Além
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disso, buscou-se explorar 0s objetos de participacdo, tentando delimitar e descrever suas
caracteristicas internas e suas inovacdes em termos de partilha de poder com o Estado.

Outros trabalhos, por sua vez, se centraram na discussao tedrica e em tentativas de
localizar essas inovagfes democréticas dentro de diferentes correntes da teoria. Esse é 0 caso
de Carlos Estevam Martins que trouxe o tema da participacdo para dentro de uma teoria do
Estado. No livro intitulado “ O circuito do poder” (1994) o autor abordou a participacdo como
uma etapa no processo de aprimoramento do regime liberal e a partir dessa abordagem tragou
alguns elementos analiticos que ainda compdem a agenda recente de debates.

Este livro reline textos escritos ao longo da década de oitenta e coloca o tema da
participacdo sob um prisma analitico que ndo foi incorporado pela literatura posterior. Seu
grande ganho tedrico diz respeito ao ineditismo com o qual o autor aborda temas classicos
como a participacdo politica. Em meio ao entusiasmo com formas e mecanismos
participativos, 0 autor, com muita parcimdnia e densidade teérica, chama atencdo para 0s
riscos que a introducao desse tipo de mecanismo traz para o fortalecimento da democracia.
Para ele a participacdo € um instrumento democratico por natureza, mas que s6 contribui
positivamente para o fortalecimento da democracia na medida em que € introduzida como
complemento aos demais componentes institucionais do Estado.

Desde o ponto de vista da sociedade a participacdo sempre existiu. Enquanto
“primitiva manifestacdo de insubordinagdo ao exercicio do poder”, a participagdo é uma
constante. Sempre, onde houver separacdo entre Estado e Sociedade, haverd impulsos
participativos. Ou seja, a democracia participativa ndo visa inventar a participacdo, mas sim
amplia-la. Nesses termos, o que define os diferentes tipos de participacdo sdo os conteddos
que ela expressa, 0s sujeitos que a praticam e 0s modos pelas quais ela se efetiva.
(MARTINS, 1994: 178)

O grande ponto de inflexdo da literatura que buscou compreender esse novo cenario
que comecgou a ser montado junto ao processo de redemocratizacdo brasileira foi a presenca
de setores populares nos processos decisérios do Estado, durante as décadas de setenta e
oitenta. Essas experiéncias geraram uma série de interpretacdes que entendiam a participacdo
como o antidoto contra todos os males provocados pela politica tradicional. Nessa linha, os
espacos abertos a participacdo eram entendidos como instancias capazes de irromper contra 0s
vicios politicos gestados no interior do Estado. Na contramao dessa corrente, Carlos Estevam
Martins traca uma abordagem na qual coloca a participacdo como uma entre as demais

instituicGes democraticas.
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“A participagdo nio é uma panaceia. E apenas um dos fatores que,
atuando em conjungdo com outros, contribui para elevar os padrdes de
convivéncia democratica. Se o que queremos é caminhar no sentido da
democracia plena, precisamos compreender que as institui¢des
democraticas formam um  sistema cujas partes, sendo
interdependentes, agem constantemente uma sobre as outras, de tal
modo que a modificacdo de uma acaba produzindo reagGes de varios
tipos nas demais” (MARTINS, 1994: 227).

A participacdo, longe de ser uma inovacdo institucional que combate os vicios
politicos do Estado, é 0 passo seguinte na evolugdo do sistema democrético. Sendo assim, ela
sO pode existir, no sentido moderno, num contexto posterior ao surgimento do Estado de
Direito, a criacdo do sistema representativo, a estruturacdo dos partidos, a ampliacdo dos
votos e aos demais mecanismos institucionais da democracia. Sendo um elemento aditivo na
organizacao da vida politica a participacdo s6 pode ocorrer onde o regime democratico ja
estiver amplamente instituido.

Em sua teoria do Estado o autor descreve a atividade politica a partir de trés momentos
basicos: o primeiro refere-se ao aparelho estatal, isto é, as competéncias, o conjunto de
poderes, 0s 6rgdos e recursos envolvidos, etc. O segundo, diz respeito a representacdo politica
que vincula Sociedade e Estado pelo lado dos inputs. Sua funcéo é levar para o interior do
Estado as demandas, as preferéncias e os interesses dos membros da sociedade, sejam eles
individuos ou coletividades. Por fim, a intervencdo governamental que liga a Sociedade e o
Estado pelo lado dos outputs. Ela compreende o conjunto de agdes do Estado que afeta a vida
social, logo, os interesses da sociedade. Juntos eles conformam o que o autor chamou de
“circuito do poder”. Essas trés funcdes representam os pontos nodais do circuito. A relacdo
entre elas estabelece justamente a forma pela qual Estado e Sociedade se relacionam.
Estruturado dessa forma, o “circuito do poder” consegue levar as demandas da Sociedade para
dentro do Estado por meio da representacdo, sem que haja a necessidade da participacgéo.

“ O fluxo que percorre o circuito do poder nasce da sociedade e —
depois de ser filtrado pelo sistema de representacdo, depois de ser
atravessado e movido o aparelho do Estado, depois de ser canalizado
pelo sistema de intervengdo —volta & sociedade, modificando-a em seu
modo de ser e criando novas expectativas, que dando origem a tantas
outras pretensdes junto ao Estado, provocam novo giro no circuito [...]
o fluxo que percorre o circuito do poder compde-se de antecipac¢des de

intervengdes futuras, em parte suscitadas pelo ganhos ou perdas
decorrentes de intervengdes passadas” (MARTINS, 1994: 184).

A ideia expressa nesse fluxo é que os inputs e 0s outputs se retroalimentam
mutuamente e que, portanto, a sociedade e o Estado sdo colocados em contato sem que haja a

necessidade do elemento ’participacao”. Nesses termos, 0s regimes democraticos devem
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entender a participacdo como uma medida paliativa destinada a corrigir problemas pontuais.
Ela deve sempre ser entendida “de modo contingente —por deficiéncia ou por conveniéncia,
nunca por questdao de esséncia” (MARTINS, 1994: 187). Fica claro nessa passagem que,
embora a participagdo seja um instrumento de natureza democrética, ela ndo é o elemento
constitutivo das democracias.

Ao longo dos anos esta abordagem, que coloca a participagdo como um elemento
pontual porque corretivo, sofre algumas revisdes. Como se verd adiante, apds a
institucionalizacdo de espacos participativos, como sdo os casos dos Conselhos de Politicas,
das Audiéncias Publicas para a aprovacao dos Planos Diretores Municipais, dos Comités e das
Conferéncias Municipais, Estaduais e Federais, os trabalhos passaram a entender a
participacdo como um elemento decisivo no processo de elaboracdo das politicas publicas
(FONSECA, 2011; PIRES, VAZ, ALMEIDA, SILVA, LOPEZ, ALENCAR, 2011; MILANI,
2008). Eles passaram a mostrar a relevancia e os impactos que, por exemplo, 0s momentos
deliberativos tém sobre as decisdes de politicas publicas. (CUNHA, 2010) Ou ainda, a forma
pela qual as diferentes instituicdes participativas, localizadas nos diferentes niveis de governo,
alteram tanto a implementacdo quanto o resultado da politica pablica (VAZ, PIRES, 2011;
CORTEZ, 2011).

Para Martins o grande problema em considerar a participacdo como um elemento fixo
dentro do “circuito do poder” é que, por mais democratica que ela seja, as demandas que sdo
encaminhadas pela via da participacdo correspondem sempre a interesses de parcelas da
sociedade. A participacdo, quanto a sua organizagdo institucional, estabelece unicamente a
“relagdo imediata entre o portador pessoal do interesse particular e o detentor oficial da
autoridade publica” e nessa relagdo “0 interesse particular exclui o resto da sociedade, bem
como o resto do Estado” (p. 192). E por esse motivo que a instituicdo representativa ndo pode
ser posta em detrimento da participacdo, ja que a representacdo € a Unica forma de garantir

que a seletividade das demandas e dos interesses seja corrigida.

“[...] para que o poder particular se justifique, segundo o principio
constitucional dos regimes de autogoverno, é preciso que sua relacdo
com o interesse geral seja explicitada. Esta indispensavel

fundamentagdo so6 pode provir do sistema de representagdo politica”
(MARTINS, 1994: 193).

Nessa elaboracdo o autor insere a participagdo dentro de um sistema mais amplo,
donde resulta que, a introducdo de experiéncias participativas requer, necessariamente, a

reorganizacdo dos demais elementos do circuito. Uma vez que a participacdo é introduzida
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s80 necessarios que tanto a representacdo, quanto as estruturas organizativas do Estado e suas
politicas de intervencdo sejam remodeladas para que as demandas inseridas pelos canais

participativos possam ser assimiladas pelo governo.

“Ao ser introduzida como nova dimensdo da relacdo Estado —
Sociedade, a democracia participativa pGe em xeque, critica e exige a
redefinicdo de todas as préticas institucionalizadas que comp8em o

sistema social e politico preexistente a sua introdugdo” (MARTINS,
1994: 166).

Ao situar a participacdo ao lado das demais instituicbes do poder o autor adiciona
elementos de complexidade a anélise, ja que se difere das abordagens que assimilam a
participacdo como um fator decisivo para o aprofundamento da democracia. No seu modelo,
as experiéncias que tem por objetivo colocar em comunicacdo direta membros da sociedade
com atores estatais sO podem ser exitosas se vierem acompanhadas por politicas de
articulacdo com os demais momentos do circuito do poder. Caso contréario, a participagdo
social pode gerar a “diminui¢do da unidade interna do Estado, infligindo ao governo perda de
eficiéncia e eficacia” (MARTINS, 1994: 206). Além do mais, as demandas inseridas através
dos canais de participacdo podem ndo ser assimiladas pelo governo devido a sua dificuldade
ou impossibilidade de execucdo, ou mesmo por se tratarem de demandas que dependem de
uma série de aprovacdes ou ratificacGes de diferentes 6rgdos do governo. Em casos assim fica
mais dificil para os 6rgdos publicos oferecerem devolutivas a populagdo gerando uma
situacdo ainda maior de instabilidade

Além da imersdo da participacdo no interior de um sistema de poder o autor, tal como
os atuais trabalhos sobre a tematica, chama atencdo para a variedade de formas que as acGes

participativas podem assumir.

“Nem tudo é suscetivel de tornar-Se, a qualquer momento ou de
qualquer maneira, objeto de participacéo. As decisdes governamentais
sdo muito diferentes umas das outras: variam quanto a origem, ao
escopo, ao valor, a duragdo, a instrumentalidade, significado historico
[...] é perfeitamente possivel confinar e graduar a participacéo,
limitando-se a certos tipos de decisdo, a certas etapas do processo
decisorio, bem como a certos segmentos do quadro social”
(MARTINS, 1994: 204,205).

Essa forma de assimilar a participacdo, destacando elementos condicionantes tais
COmo Seu escopo, sua duracdo, os atores que dela participam, os recursos humanos e materiais
disponiveis seguird presente na maioria dos trabalhos e pesquisas voltados a tematica da

participacdo apos a redemocratizacdo. Além disso, também sera recorrente o entendimento de
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que a participacao social, como qualquer elemento de poder, provoca alteracfes profundas na
conducdo da governabilidade do Estado e que, como tal, ndo pode ser tratada de forma
homogénea e desarticulada. Ou seja, ainda que a literatura atual tenha abandonado certos
pressupostos e adicionado elementos novos as analises, referentes, sobretudo, as
especificidades do novo contexto politico e institucional, é possivel apontar algumas
continuidades entre o trabalho de Carlos Estevam e os atuais trabalhos que tentaram entender
o fendmeno da participacgéo. E possivel ainda, tornar claro o quanto as contribuicdes de Carlos
Estevam se anteciparam aos problemas que a literatura mais recente tentou equacionar, como
no caso da relacdo entre a participacao e a representacao politica.

O esforgo de tentar localizar a participacdo dentro de uma teoria do Estado representou
um grande passo na sistematizacdo dessa tematica durante o processo de redemocratizacdo do
pais. Seus escritos merecem destaque por terem mostrado que a participacdo é uma préatica
intrinseca ao poder politico e a toda forma de organizacdo do poder na qual Estado e
Sociedade estdo separados. Isso porque [...] “uma vez instituido um poder supremo no ambito
de dada coletividade [...] haverd integrantes desta coletividade desejosos de influir
diretamente no processo pelo qual sdo tomadas decisdes [...]” (MARTINS, 1994: 178). Sendo
assim, as democracias participativas devem ter claro que mecanismos participativos confluem
para o aperfeicoamento das préaticas politicas e que eles sempre devem ser articulados com 0s
demais elementos do poder, sobretudo, com aqueles concernentes as instituicdes
representativas.

A excecdo de alguns trabalhos, como este de Carlos Estevam Martins, as pesquisas
elaboradas no decorrer dos anos noventa que se debrucaram sobre as novas experiéncias
participativas e sobre o lugar da participacdo no novo contexto democratico ndo tinham a
preocupacdo de relacionar a participacdo com a representacdo. Este tema reaparece em
meados dos anos dois mil, quando diversos trabalhos passam a incluir o papel desempenhado
pelos partidos politicos na criacdo ou na organizagdo das instituicGes participativas e passam a
atentar-se para a forma pela qual o poder se organizava dentro dos espagos de participacao.

A maior parte dos trabalhos publicados durante os anos noventa estava sob a
influéncia do contexto politico deste periodo. Com o pacto federativo estabelecido a partir da
Constituicdo de 1988 o poder local ganhou mais autonomia. A descentralizagdo do poder
politico transferiu parte da responsabilidade da gestdo para o nivel local favorecendo o
surgimento de formas alternativas de participacdo social na formulacdo e acompanhamento da
gestdo publica municipal. (BARRETO, 2011) Adaptados as especificidades locais, 0s

instrumentos de participacdo previstos pela Constituicdo comecaram a se multiplicar,
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juntamente com outras experiéncias participativas que foram sendo difundidas pelo pais,
como os casos do Orgamento Participativo e das Camaras Setoriais?.

Estas experiéncias foram, paulatinamente, sendo incorporadas pela literatura sobre
participacdo. Nestes trabalhos aos quais nos referimos, o foco estava no “carater de maior
democratizacdo deste periodo em relacdo a perspectiva de participacdo nas instituicdes
tradicionais”. (VAZ, 2011:92 apud CUNHA, 2007). Eles estavam empenhados em defender
0S espacos participativos enquanto instrumentos virtualmente democratizantes e para tanto, se
ocuparam em mostrar a relagdo entre “o aumento da participagdo politica e sua tradugdo em
aumento das potencialidades de redistribuicdo de recursos especificos e aumento do
aprendizado democratico”. (VAZ, 2011: 93) A ideia de que os mecanismos de participacdo
seriam importantes ferramentas para o processo de democratizacéo foi respaldada pela teoria
deliberacionista, que ganhou visibilidade no debate nacional a partir dos trabalhos de
Leonardo Avritzer e Sérgio Costa.

Tendo como principal referéncia tedrica os trabalhos de Jirgen Habermas publicados
entre os anos 70 e 80, a corrente deliberativa ganhou forca no contexto de aperfeicoamento
dos regimes democréaticos. Isso porque parte dela colocou em suspensdo a ideia de que a
democracia dependia do bom funcionamento das instituicdes democréticas tais como eleicGes
regulares, garantia e ampliacdo da competitividade eleitoral, judiciario independente, etc. Para
os tedricos do deliberacionismo os regimes democraticos s6 se tornam efetivos mediante a
qualificacdo dos processos decisdrios. Em linhas gerais esta teoria postula que as preferéncias
sdo formadas no espaco publico, que a participacdo enseja a formacao de consensos mediante
a justificacdo publica dos interesses via interacdo face a face e que a deliberagdo € um
instrumento de construcdo de consensos capaz de ultrapassar a mera agregacdo de interesses
privados.

Em A moralidade da democracia: ensaios em teoria habermasiana e teoria
democratica (1996) Leonardo Avritzer recupera a teoria habermasiana e oferece uma
concepgdo de democracia que vai além dos limites de um regime de governo. Para o autor o
grande salto qualitativo desta teoria estd na sua capacidade de articular os papeis
desempenhados pelo Estado e pelo Mercado junto com o fortalecimento de uma terceira arena

autbnoma capaz de proporcionar a sociedade um instrumento de defesa contra a

2 As Camaras Setoriais foram espacos tripartites de negociacdo de politicas industriais e de desenvolvimento,
constituidas durante o governo Sarney e Itamar Franco, a partir da crise automobilistica. Os atores envolvidos
eram membros dos sindicatos, governo e de grupos empresariais. Como ressaltou Maria do Carmo A.A.
Carvalho, a experiéncia das Camaras Setoriais foram importantes visto que mantinham como proposta a “busca
pela construcdo de uma nogdo de interesse publico e pelo tensionamento das praticas corporativas, tradicionais
nos setores sociais, empresariais e também governamentais, envolvidos”.
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burocratizacdo e a mercantilizacdo das relaces sociais. A esse processo de luta dos atores
sociais contra a predominancia da burocratizacdo estatal e da monetarizacdo do Mercado
Avritzer chama de democratizacao. Ou seja, sua concepcdo de democracia refere-se as agdes

préticas dos atores sociais e ndo ao funcionamento do sistema politico institucional.

“Ao estabelecermos, enquanto pardmetro para a democratizacdo, a
incorporacdo de uma cultura politica democréatica pelos atores
politicos e a inser¢do da democracia no interior do processo de
mudanga do repertério de acgdo social, romperemos com a
possibilidade de pensar a democracia enquanto coordenacdo da acéo
sem constrangimentos” (AVRITZER, 1996: 140, 141).

Aliado a teoria habermasiana Avritzer ird pensar o processo de democratizacao
enguanto um movimento de disputa entre as praticas sociais originadas na esfera societaria
contra as formas de acdo sisttmicas do Estado e do Mercado. Democracia e,
consequentemente, democratizagdo devem ser entendidas enquanto processo de intromissdo
da dindmica societaria no centro do sistema politico. De outra forma “democratizagdo ¢ a
capacidade da sociedade de se constituir em uma arena autbnoma e limitar o poder dos
subsistemas econdmico e administrativo” (ldem, Ibidem, p. 148). Assim, seguindo seu
modelo, para que a democracia se realize enquanto “pratica moral” sdo necessarios
dispositivos institucionais que possibilitem que o0s atores sociais lutem ‘“contra formas
sistémicas de acdo no interior dos dominios societarios” (Idem, Ibidem: 130).

Esses dispositivos institucionais seriam responsaveis por tornar as atividades
desenvolvidas na esfera societaria suficientemente fortes a ponto de influenciarem os

processos de democratizacao.

“Os procedimentos democraticos institucionalizados devem assegurar
que 0s processos espontdneos de formacdo de opinido sejam
considerados nas instancias decisérias. Dessa forma procura-se
assegurar, de forma procedimental, que a forca sécio-integrativa da
solidariedade, imanente aos impulsos comunicativos do mundo da
vida, contrabalance os outros dois recursos (dinheiro e poder)”
(COSTA, 1995: 59).

No caso especifico do Brasil esses dispositivos teriam por finalidade dar vazdo aos
impulsos associativos que comecaram a emergir ao longo dos anos setenta. Na leitura de
Auvritzer 0s anos setenta representaram um ponto de inflexdo no padréo de associativismo no
Brasil e na América Latina. Nesse periodo o que se verificou foi uma significativa renovagédo
das préaticas dos movimentos sindicais, a construcdo de solidariedades locais, 0 aumento da
participacdo de setores da classe media e o surgimento de associagdes tematicas vinculadas,
sobretudo, aos direitos humanos, que estavam diretamente ligadas a luta contra a ditadura.

Essa novas caracteristicas marcaram ndo s6 o surgimento de “um conjunto de novos atores no
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espago publico”, como também “uma forma completamente distinta de ocupacdo do espaco
publico” (AVRITZER, 1997: 163).

O que distingue essas novas formas de agéo coletiva séo tanto a ocupagédo plural do
espaco societario por diversos atores e associa¢@es quanto a forma pela qual esses novos
atores passaram a se relacionar com a sociedade politica. No Brasil, diferentemente de outros
paises da América Latina como o Meéxico, por exemplo, esse pluralismo de atores coletivos
ndo foi acompanhado por um equilibrio entre 0 espago societario e o sistema politico. O que

prevaleceu foi

“ou uma ocupagdo do espago publico pela sociedade politica ou uma
insercdo seletiva de associacBes no Estado, associagfes essas que
adquirem um status semi-publico atribuido pela propria sociedade
politica” (Idem, Ibidem: 165).

Assim, a grande insuficiéncia das experiéncias associativas que comegaram a emergir
nos anos setenta e seguiram ao longo dos anos oitenta em diante, estd no fato delas ndo terem
sido incorporadas pela sociedade politica. Tanto foi assim que, mesmo com as multiplicidades
de experiéncias associativas, certas praticas que agiam na promocdo do “desequilibrio
societario” ainda eram reproduzidas.

O grande problema encontrado pelo autor estd no fato de que, ainda que essas novas
praticas correspondam a um avango democratico, elas estariam atuando num ‘“vazio
institucional”, isto &, elas ndo tinham o respaldo de nenhuma instituicdo. Tal fato impedia,
segundo Awvritzer, que as praticas associativas fossem controladas e organizadas segundo
regras e normas reconhecidas socialmente. Para ele, “[...] mesmo nos locais nos quais a
participacdo das associacBes civis é bem sucedida, tal como na éarea de politicas sociais,
tampouco existe uma forma institucional legal de garantir a continuidade e a publicidade
dessas formas de acao”. Em casos como esse, “a legitimidade ¢ gerada pela sua proximidade
com as crencgas e valores de opinido publica, mas ndo pode se tornar permanentes em virtude
da falta de uma forma publica de institucionaliza¢do desse tipo de acao” (Idem, Ibidem, p.
169).

Para que o pais avangasse em direcdo a uma democracia entendida fora dos limites da
concepgdo elitista, seria necessario, portanto, que novas formas institucionais fossem criadas
com o intuito de conferir “status publico” as associagdes que efetivamente desempenhassem
um papel puablico (Idem, Ibidem: 169). Para tanto, essas associacdes deveriam permitir que
qualquer pessoa se associasse, que a organizacdo interna e externa obedecesse a critérios de

publicidade, que ndo objetivasse o lucro e que, por fim, mantivesse “formas publicas de
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relacdo com o sistema politico” (Idem, Ibidem: 170). Somente assim seria possivel diferenciar
as praticas de acao estratégica e particularistas das praticas que reivindicassem interesses

gerais. 1sso seria

“[...] uma correcdo de rota capaz de conciliar a democracia com o
processo de organizacdo societaria atualmente em curso no Brasil, de
forma tal que o Estado e a sociedade politica deixem de se constituir
em fonte de desequilibrio societario e que o0s impulsos
democratizantes gerados nas associacBes da sociedade civil se
constituam em fonte de democratizagdo de poder” (Idem, Ibidem:171).

Desta feita, as experiéncias associativas que emergiram a partir da década de setenta
sdo interpretadas por Avritzer como o principal elemento condutor da acdo democratizante
frente as atividades do Estado. E para serem executadas enquanto tal seria necessaria sua
institucionalizacdo, para que tanto sua perenidade quanto a publicidade das suas agdes fossem
garantidas.

Se por um lado esse modelo elaborado por Avritzer ganha adeptos tedricos que
passam entdo a estudar 0s novos espacos de participagdo com base nos pressupostos da teoria
deliberativa, por outro, muitas sdo as criticas a ele dirigidas. No geral elas se referem a
simplificacdo da oposicdo entre Estado e Sociedade Civil presente no seu modelo.

Em 1999, Adrian Gurza Lavalle publicou um texto intitulado “Critica a0 modelo da
nova sociedade civil” no qual direcionava suas criticas ao modelo teérico de matriz
habermasiana sustentado por Leonardo Avritzer. Para ele o conceito de Sociedade Civil que
Avritzer opera € insuficiente para dar conta da complexidade social. Este conceito, que nasceu
de um projeto politico para refletir as experiéncias da América Latina e do Leste Europeu,
perdeu sua capacidade explicativa, restando apenas um conceito simplificado da oposicéo
entre Estado e Sociedade (LAVALLE, 1999)3.

3 Num trabalho publicado em 2001, Milton Lahuerta aborda a tematica da relacéo entre o Estado e a Sociedade
Civil no transcurso dos anos setenta e oitenta. Ainda que ndo esteja, tal como Lavalle, dialogando diretamente
com Leonardo Avritzer, o autor mostra a complexidade da relacdo entre essas duas esferas, que se projeta para
além da simplicidade dicotdmica apresentada por Avritzer em torno do tema da sociedade civil. Para Lahuerta,
de 1974 a 1979 a Sociedade Civil se afirma ndo s6 como um conceito, mas também como uma realidade que foi
sendo gestada num contexto de lutas contra a ditadura. ‘“Nesse aspecto, seria a propria experiéncia do
autoritarismo que teria levado a valorizacdo da democracia e a emergéncia da tematica da sociedade civil e de
sua autonomia diante do Estado” (LAHUERTA, 2001: 74). A sociedade civil, nesse contexto, foi sendo gestada
como “consequéncia do medo criado pelo terrorismo do Estado”. Essa ambiguidade em torno do conceito foi
traduzida, segundo o autor, em apologias sem muitos critérios dos “movimentos sociais e na subestimagdo da
complexidade da politica e da sociedade real com a qual se estava lidando” (Idem: 76). Esse erro no diagndstico
ndo teria tido impactos durante a década de setenta, pois tratava-se, de fato, de combater as arbitrariedades e o
autoritarismo do Estado. Os efeitos deste erro, no entanto, apareceriam ao longo dos anos oitenta, quando
entraram em disputa diferentes concepcdes acerca do processo de modernizacdo do pais. (LAHUERTA, 2001:
73-78)
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Avritzer, ao incorporar a teoria habermasiana, consolida um esquema teérico segundo
o qual a sociedade ¢ entendida como a esfera democratizante em detrimento do Estado?,
classificado como o reduto de préticas autoritarias. Sendo assim, as relaces entre Estado e
Sociedade ndo devem ser “concebidas apenas enquanto continuidade. Concebé-las assim
implicaria prescindir da capacidade de explicar formas coletivas e solidaristicas de acéo
social” (AVRITZER, 1996: 134).

Para Lavalle a fragilidade desse novo modelo tedrico estd no abandono da premissa
fundamental dos autores que pensaram a sociedade civil até entdo, qual seja, que entre Estado
e Sociedade Civil existe uma relagdo de “constituicdo e mutua determinacdo reciproca e
interativa”. Conceber a Sociedade Civil como um momento oposto ao Estado, sem qualquer
ligacdo a ndo ser de confronto, afasta o conceito das evidéncias empiricas e o desloca da
realidade. A construcdo conceitual operada por Avritzer acabou por gerar um engessamento
na forma de conceber a Sociedade Civil. Desde seu ponto de vista, a esfera social além de
estar em contraposicdo com o Estado, combatendo suas praticas autoritarias, seria também a
portadora e a transmissora do “interesse geral”.

Segundo esse modelo s6 seriam atores da sociedade civil aquelas organizacGes e
associacles que ndo fossem estatais, nem econémicas, que possuissem base voluntéria e cuja
natureza fosse coletiva e horizontal, com adesdo livre e espontanea de seus membros. E que
ainda assim, tivesse sua legitimidade concebida em torno do “interesse geral” e que cumprisse
com a funcdo de mediacdo entre a sociedade ndo organizada e os poderes econdmicos e
politicos. (LAVALLE, 1999; 2003).

“Trata-se de criar uma nova forma institucional, ndo compulséria e
nem atribuida pelo Estado [...] Para tanto, elas deveriam demonstrar
sua razao publica, que seria comprovada através de: a) a livre entrada
na associacao, isto é, a inexisténcia de limitacfes de raca, de género,
de renda ou religido para a filiacdo a uma determinada associacéo; b)
formas democraticas de organizagdo interna, incluindo a publicidade
do processo decisdrio e da administracdo financeira; ¢) a inexisténcia
do lucro como objetivo, isto é, a generalidade do objetivo proposto; d)
formas publicas de relagdo com o sistema politico, ou seja, as
associacGes deveriam necessariamente publicizar e justificar suas

4 A leitura de que a sociedade civil seria o polo virtuoso é a leitura que sai vitoriosa na transicdo do governo
autoritario para o governo democratico. Mais do que uma construcéo conceitual, Weffort (1988) mostra que essa
era a Unica possibilidade de lutar pela liberdade diante das a¢des truculentas do estado. “Nos queriamos uma
sociedade civil, precisdvamos dela para nos defender do Estado monstruoso a nossa frente. Isso significa que, se
ndo existisse, precisariamos inventa-la. Se fosse pequena, precisariamos engrandecé-la. Ndo havia lugar para
excessos de ceticismo nesta questdo, pois s serviriam para tornar os fracos ainda mais fracos. E evidente que
quando falo aqui de “inven¢@0” ou de “engrandecimento” ndo tomo estas palavras no sentido da propaganda
artificiosa. Tomo-as como sinais de valores presentes na acdo politica, e que lhe conferiam sentido exatamente
porque a acdo pretendia tornd-los uma realidade. Numa palavra, nds precisavamos construir a sociedade civil
porque queriamos liberdade”. (WEFFORT, 1988: 518).
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relagBes com os membros do sistema politico. [...] Essas condigdes
permitem estabelecer um critério publico capaz de diferenciar os
grupos societarios com interesses generalizantes das formas de
representacdo de interesses privados que, devido a certas atividades de
interesse publico por elas desempenhadas, se confundem com as
associacdes societarias” (AVRITZER, 1997: 169,170).

Dentro dessa estilizacdo Lavalle aponta que estariam excluidas importantes
organizacges civis como, por exemplo, os sindicatos, partidos politicos, cooperativas, igrejas,
etc. Além de superestimar as virtudes da Sociedade Civil frente as maledicéncias do Estado,
este modelo deixaria de considerar no agir coletivo os jogos de interesses e a mobilizacdo de
grupos e instituicdes politicas tradicionais.

Ainda que essa simplificacdo tedrica tenha contribuido para recolocar no debate

nacional o “retorno do ator moral da transformacéo social”, ela

“[...] (resultou) paradoxalmente consoante com tendéncias
conservadoras atuais como a retracdo do Estado, [...] diante da
desprotecdo social de amplas camadas da populacdo, (favoreceu) o
desprezo pelas instituicdes do sistema politico, [...] e (se converteu) no

principal marco de referéncia da exponencial multiplicagdo de ONGs”
(LAVALLE, 1999: 135).

Lavalle permanecera critico ao modelo teérico usado por Avritzer em varios trabalhos
(LAVALLE, 1997; 2002; 2003; 2011) no intuito de mostrar suas insuficiéncias analiticas. Os
quesitos normativos que essa literatura nacional deliberativa tragou ndao sé excluem diversos
grupos de interesses, como também leva a expulsdo da propria sociedade civil em situacGes
nas quais ela assume comportamentos inerentes a esfera politica.

As ferramentas analiticas que essa literatura desenvolveu comecaram a apresentar
sinais de esgotamento diante da dificuldade de abordar as a¢Ges sociais dos novos atores
coletivos. Diante dessas limitaces os trabalhos elaborados na década seguinte registraram a
intromissdo de uma agenda de pesquisa mais pragmatica e menos focada nas qualidades
morais dos atores sociais. O debate deixou de focar as potencialidades de transformagdes dos
atores e passou a analisar a proliferacdo de formas inéditas de participacdo publicamente
institucionalizadas, como o Orgamento Participativo e os Conselhos de Politicas. Abandonou
a centralidade transformadora caracteristica da Sociedade Civil para focar-se na compreensédo
empirica dos processos de participacdo, identificando os limites e alcances de novas

configuracdes entre Estado e Sociedade Civil.

1.2- A fase da critica.
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Apols uma fase de intensa aposta nos potenciais democratizantes dos novos espacos
participativos, diversos trabalhos comecaram a ser publicados apresentando uma revisdo
critica dessas novas experiéncias. E importante reconhecer que, embora os trabalhos nesta
teméatica tenham apresentados novos elementos ao debate, preocupacbes concernentes a
relacdo entre participacdo e representacdo, por exemplo, ja apareciam nos textos de Carlos
Estevam Martins escritos durante a década de oitenta.

Ainda que pesem as diferengas nas abordagens do objeto em questdo, as pesquisas
elaboradas a partir de meados do século XXI trouxeram para o debate a questdo da qualidade
da participacdo. Assim, deixando de lado aquela postura entusiastica, que vimos ha pouco, 0s
autores comecaram a explorar o funcionamento interno desses ambientes participativos, bem
como a relacdo que eles mantinham com o contexto politico e social no qual estavam
inseridos. Buscavam ainda evidenciar os vinculos que esses novos espagos mantinham com as
instituicdes politicas tradicionais, tais como os partidos politicos e movimentos sociais, quais
seriam 0s impactos dessas novas experiéncias sobre a administracdo publica e qual era o
poder que a participacdo exercia na formagdo ou modificacdo das agendas politicas. Enfim,
buscava-se entender quais eram o0s avan¢os democraticos provocados pelas novas dindmicas
participativas e quais os limites que ainda precisavam ser superados, sem que, no entanto, se
mantivesse aquele modelo rigido de separacdo entre a politica tradicional do Estado e as
praticas da Sociedade Civil.

Os trabalhos sobre 0s novos espacgos de participacdo baseados na teoria habermasiana
(AVRITZER, 1996; 1997; COSTA, 1992; 1995) estiveram, em larga medida, sustentados por
um padrdo normativo de sociedade civil. Essa nova literatura, mais do que descrever o
comportamento dos atores sociais emergentes, criou uma interpretacdo normativa referente as
potencialidades desses novos atores. Nesse novo contexto, as atividades associativas foram
recebidas como instancias capazes de oferecer uma alternativa ao hermetismo do poder
politico e econémico. Apostava-se que esses Nnovos espacos abertos a participagdo, ao
colocarem em contato Sociedade Civil e Estado, cumpririam o papel de “democratizar a
democracia”.

Mas aos poucos essa agenda tematica, focada nas potencialidades de transformacéo
democrética dos atores da sociedade civil, comecgou a ser substituida por pesquisas cuja
atencdo estava voltada as dindmicas internas e ao alcance desses novos espacgos, as novas
formas de representatividades politica e sua respectiva relagdo com a participacdo. A despeito
das mudancas que essas novas formas de abordagem trariam para a literatura, a migragéo

temaética representou, segundo Lavalleuma mudanca de perspectiva na qual as interpretaces
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deixaram de lado a oposicdo entre Estado e Sociedade Civil passando a aproximar ambas as
esferas. (LAVALLE, 2003).

Para o autor o debate que marca 0 momento seguinte da fase celebratéria dos anos
noventa foi aos poucos abandonando as expectativas normativas e caminhando para a

elaboracdo de teorias mais pragmaticas que

“salientaram o potencial de sinergia nas relaces Estado-sociedade, a
relevancia dos novos espacos de participacdo, o papel da sociedade
civil no desenho de politicas publicas, a emergéncia de novas
institucionalidades e a multiplicacdo de formas inéditas de
representatividade — mesmo que ainda em estado embrionario. Em
vez de atores discutem-se espacos, e o lugar das distingbes — por
vezes maniqueistas — entre a sociedade civil e o Estado é ocupado
por estudos empiricos sobre o papel de determinados atores da
sociedade civil em ambientes institucionais especificos” (LAVALLE:
2003: 92 € 93).

Essa abordagem que Lavalle chamou de “mais pragmatica” representou avangos
significativos na compreensdo das especificidades dos novos espacos participativos. Mas vale
um adendo. Quando fazemos referéncia aos novos espagos de participacdo estamos nos
remetendo a um conjunto de iniciativas previstas pela Constituicdo de 1988. Para além da
no¢do genérica de participacdo popular, que conferiu aos cidaddos a possibilidade de atuacédo
e interferéncia na gestdo dos bens e servigos publicos, a Constitui¢do institucionalizou
espacgos que preveem a intervencao da populacdo em diversos setores como a participagdo da
comunidade no Sistema Unico de Saude e na seguridade social (art. 198, 11l e art. 194, VI1I);
ou ainda como "participacdo efetiva dos diferentes agentes econdmicos envolvidos em cada
setor da producdo” (art. 187, caput). Além dos casos da assisténcia social e das politicas
referentes a crianca e ao adolescente onde a participacdo da populacdo se da "por meio de
organizacOes representativas” (art. 204, 22).

As Constitui¢des Estaduais tambem estenderam a participagdo popular para diversos
setores, notadamente aqueles referentes ao monitoramento das politicas sociais. Na mesma
linha, as Leis Organicas Municipais contemplaram varias formas de participacdo direta da
populacdo no planejamento municipal, com destaque para os Conselhos Municipais, 0
Orcamento Participativo, as Consultas Publicas e as Audiéncias Publicas. (ROCHA, 2011)

No entanto, embora na Constituicdo e nas suas ramificacOes estaduais e municipais
estejam previstas formas de participacdo popular na gestdo publica, ndo hd uma orientacdo de
como ela deve acontecer. Atentando-se para isso, diversos autores comegaram a orientar seus
estudos com o intuito de verificar quais seriam as condi¢cdes necessarias para que o0s diversos
espacos participativos conseguissem lograr éxitos democraticos. Nesse sentido, ha um
reconhecimento de que 0s espagos de participacdo ndo sdo democraticos em si mesmo, mas
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dependem se uma série de condicionantes contextuais e institucionais que os tornam mais ou
menos exitosos.

Analisando o Comité de Gestdo de Recursos Hidricos (CGRH) e o Consércio de
Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Consad) no Vale do Ribeira paulista, os
autores Vera Schattan e Arilson Favareto (2007) mostraram o impacto que diferentes
desenhos institucionais tém sobre a participacdo. O Vale do Ribeira foi selecionado
justamente por ter um historico de ativa mobilizacdo e participacdo da sociedade civil e por
possuir gestores comprometidos com a viabilizagdo da participacdo. O aspecto que distingue
os dois foros diz respeito aos seus respectivos desenhos institucionais que delimitam regras
diferentes para a conducéo das a¢des internas a eles.

No caso apresentado, notou-se que as formas institucionais que organizam esses
espacos incidiam diretamente nos quesitos “inclusdo” e “discussdo”. No caso do Comité de
Gestdo as cadeiras sdo ocupadas majoritariamente por membros do poder piblico® enquanto
gue no Consorcio de Seguranca Alimentar a sociedade civil tem peso inverso por ocupar dois
tercos das cadeiras. Essa disposicao incide diretamente no perfil de cada foro participativo. O
CGRH possui um carater mais técnico, que dificulta 0 acompanhamento dos representantes da
sociedade civil no debate, e o Consad possui um carater mais “pro-sociedade civil”. No
entanto, ambos os foros excluem os segmentos mais pobres da populacéo local, como aqueles
que vivem da agricultura de subsisténcia e aquelas pessoas ligadas ao setor de servicos,
justamente porque ambos nédo estdo organizados por nenhuma associagéo.

Além das expressas diferencas presentes nos perfis dos representantes, os autores
verificaram que ha também nesses espacos uma replica¢do do jogo partidario e que, portanto,
as regras do jogo ndo podem ser entendidas sem serem colocadas nos seus respectivos
contextos politicos. E mais do que existir as regras do jogo, existe também jogo nas regras. E
preciso que se avance no entendimento dessas duas faces, a interna a participagdo e aquela
que é externa a ela, relativa a articulagdo com outras esferas para que se avalie a conducao
democrética desses espacos.

Essa ideia de que os espagos de participacdo ndo sdo imunes as praticas politicas
tradicionais ganham forca nos trabalhos produzidos a partir dos anos dois mil. H& um
entendimento de que na relacdo Estado e Sociedade ndo h& uma cisdo entre dois mundos,

regidos por dinamicas diferentes e objetivando fins também diferentes. Ao contrério,

5 “A No CGRH, a sociedade civil ocupa um ter¢o das cadeiras, membros do poder publico estatal outro tergo, e
membros do poder puablico municipal a terceira parte. [...] Sua composi¢cdo conta assim com 14 membros
representantes do estado, 14 membros representantes das prefeituras e 14 membros representantes da sociedade
civil” (SCHATTAN; FAVARETO, 2007: 112).

24



“enfatiza-se 0 carater politicamente construido das sociedades civis a partir das relacdes
travadas ao longo do tempo entre ‘sociedade’ e ‘estado’; e organizagdes civis e instituicdes
politicas” (LAVALLE, 2011: 12).

Assim, variaveis como “igualdade na participagdo”, “autonomia”, “influéncia
partidaria” e “representagcdo”, passam a compor o repertorio de analises que marcam a
literatura mais recente, voltada a dimensao efetiva dos espacos de participacao.

Apoiado nas contribuigdes de Gramsci e Chantal Moffe, que diferentemente da
corrente habermasiana entendem a sociedade civil como um campo de acdo politica e 0s
consensos como “resultado temporario de uma hegemonia provisoéria”, 0 pesquisador Raul
Burgos (2007) traz a tona alguns elementos que elevam a complexidade das analises sobre
participacdo. Seu foco esta voltado para a organizacdo da sociedade civil e para a forma como
ela se articula dentro desses espagos e com o Estado.

Analisando os movimentos sociais do Campeche, iniciados nos anos noventa, na
cidade de Florianopolis-SC, Raul Burgos mostrou que a relacdo da sociedade civil com o
Estado ndo segue uma linha Unica de negociacéo.

Campeche é uma regido situada na cidade de Floriandpolis. Nos anos 70 ela comegou
a sofrer uma forte pressao imobiliéria sobre as areas proximas ao mar. Como resposta a esse
processo, 0s moradores da regido, no inicio dos anos 80 comecaram a se articular para
pressionar o poder publico a fim de que este oferecesse respostas ao problema. Em 1989 foi
redigida a “1* carta dos moradores do Campeche”. Ela reunia diversas reivindicagdes contra
aspectos do Plano Diretor que vinha sendo elaborado. Os moradores apontavam a falta de
dialogo com a populacdo durante a elaboracdo do Plano e o desrespeito a histéria e a ecologia
da regido. Em 1993, mediante pressdes, o Instituto de Planejamento Urbano de Floriandpolis
convoca professores da Universidade Federal de Santa Catarina para discutirem o projeto. Um
ano depois, 0os moradores conseguem fazer com que o Instituto abra um didlogo com a
comunidade e, em 1996, um abaixo-assinado dirigido ao prefeito consegue fazer com que o
Plano seja retirado e colocado em discussdo com a populagdo. Nesse mesmo ano, o Instituto
apresenta o Plano em uma assembleia com mais de 200 pessoas que novamente a rejeita.
Diante do ocorrido, € criado o Movimento Campeche Qualidade de Vida. Em 1997 o
Movimento organiza um seminario onde mais de 350 moradores discutiram o Plano Diretor
proposto pelo governo®. Com base nas discussdes e nas analises a sociedade novamente

decidiu rejeitar 0 Plano dada “sua insustentabilidade hidrica, do solo, da historia, da

® Esse seminario antecipou as formas participativas institucionais para a discussdo do Plano Diretor que em 2001
seria ratificado pelo Estatuto da Cidade.

25



diversidade cultural e natural da regido” (BURGOS, 2007: 140). Em 1999 o Plano voltou a
Camara e foi aprovado. Na sequéncia, o Movimento Campeche estabeleceu uma série de
didlogos e negociacBes com vereadores e com a Comissdo de Constituicdo e Justica da
Cémara. Diante do fracasso das aliancas o Movimento decidiu, em assembleia, elaborar
autonomamente um Plano Diretor Comunitario. No entanto, alas internas ao proprio
movimento opuseram-se a essa decisdo argumentando que a elaboracdo do Plano era de
competéncia do poder publico, que inclusive disponibilizava divisas publicas para pagar
técnicos especializados na feitura do Plano. Diante deste impasse a autonomia do movimento
foi fortalecida e suas agdes passam a serem feitas sob o discurso da “soberania do
movimento”. Em novembro de 1999, finalmente, o Plano Diretor Comunitario, apresentado
como alternativa ao Plano oficial é apresentado na Camara, configurando uma das primeiras
experiéncias de “participagdo cidada autobnoma” no pais (BURGQOS, 2007).

Dando continuidade ao impasse politico, em 2001, a prefeita recém-eleita coloca
novamente em discussdao o Plano Diretor. Reconhecendo a existéncia de duas propostas,
aquela elaborada pelo poder publico e a elaborada pela comunidade, a Camara chama uma
audiéncia para a discussdo dos Planos. Sem conseguir viabilizar a aprovagéo do Plano oficial,
a Camara decide entéo elaborar um terceiro Plano, que tinha a intencdo de mesclar pontos das
duas propostas. O resultado foi uma redacdo que mantinha quase a totalidade do Plano oficial
e alguns pontos do Plano Comunitario. O Movimento rejeita essa proposta e recobra a
exigéncia de um processo democréatico de discussdo. Nesse momento, o grupo ganha a forga
legal do Estatuto da Cidade, promulgado em 2001. Em 2003 o novo governo coloca
novamente o Plano Diretor em discussdo s6 que o faz sem a publicidade prevista e exigida
pelo Estatuto. Valendo-se deste argumento legal, 0 Movimento consegue interpor uma acdo
liminar na justica e suspender a votacgao até a realizagédo das audiéncias publicas. Essa decisdo
estagnou a votacgdo até o fim do mandato do prefeito da época. Em 2005, ap0s a suspensao da
liminar o Plano é colocado novamente em debate, mas agora com o respaldo das discussdes
levantadas pela Conferéncia Nacional das Cidades, prevista pelo Ministério das Cidades.
Diante do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade para a elaboracdo ou revisdo do Plano
Diretor, em 2006 o prefeito de Floriandpolis inicia a elaboragdo do Plano Diretor
Participativo, que integra nas suas discussdes diversos setores da sociedade.

Ainda que de forma bastante resumida, pudemos ver que o processo de negociacdo

entre a sociedade civil organizada’ e o Estado foi marcado por distintas fases. Ao longo desse

7 Aqui o autor se refere ao Movimento Campeche Qualidade de Vida, que reunia moradores do bairro Campeche
me Florian6polis-SC.
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periodo a sociedade civil mobilizou uma série de aliangas® com o Estado. Paralelamente os
grupos também reivindicaram pautas mais autbnomas e chegavam mesmo a negar as acoes
empreendidas pelo poder publico. Quando o Estatuto da Cidade é criado as associa¢fes do
Campeche passam entdo a ter a seu favor um conjunto de disposigdes legais e institucionais
que subsidiam suas acGes perante o Estado.

No transcurso das negociacdes das associagdes do Campeche com o poder publico é
possivel também reter que em contextos mais complexos as organizages internas aos
movimentos sdo constantemente realinhadas e a relagdo com a base fica cada vez mais dificil
de ser mantida. 1sso aconteceu quando uma parte dos moradores se opds a decisao de criar
uma versdo do Plano de maneira autbnoma e apresenta-la como alternativa ao executivo e
legislativo municipal. Nesse momento o préprio movimento teve que fazer escolhas
contrabalanceando o posicionamento de parte da sua base com as possibilidades que eles
tinham de avancarem nas negociacBes sem que, no entanto, todos saissem plenamente

satisfeitos. I1sso mostrou que

“A partir de um certo nivel de complexidade o movimento se encontra
em uma encruzilhada: ou se mantém o movimento no nivel da
complexidade que o militante social comum pode acompanhar sem
perda de autonomia ou se avanga para niveis mais complexos nos
guais € inevitavel a formacdo de uma certa elite de direcdo capaz de
elaborar e encabecar a execucéo das tarefas correspondentes ao novo
nivel dos desafios” (BURGQOS, 2007: 160).

Esse dilema organizacional reflete uma mudanca na forma pela qual a relacdo entre
estado e sociedade civil passou a ser abordada. Nos primeiros trabalhos de Leonardo Avritzer
e Sérgio Costa, como mostramos, as a¢des dos movimentos e organizagdes sociais eram lidas
dentro do marco de um enfrentamento com o poder publico, por entendé-lo como l6cus da
autoridade e de interesses particularistas. Abandonada essa interpretacdo, diversos autores
passaram a conceber a sociedade civil como uma esfera social plural. Isso implicou no
reconhecimento de que as instituicbes e organizagdes que compdem a Sociedade Civil
articulam um conjunto de acgdes e estratégias amplamente heterogéneas quanto as agdes dos

atores estatais. Reconheceu-se também que elas podem assumir comportamentos inerentes a

8 Neste trabalho Raul Burgos traz ao debate o tema das relagdes entre o poder publico e a sociedade civil, dando
a entender que aquela leitura dicotdbmica entre ambas as esferas, levada a cabo por Leonardo Avritzer durante a
década de noventa, é insuficiente para entendermos a complexidade dessas relagdes. Ele nos mostra que as
opcoes de acdo eleitas pelos movimentos sociais oscilam entre a luta pela autonomia e a aproximag&o, por meio
de aliangas, com setores do Estado. Ao fazer essa leitura o autor se aproxima mais da complexidade que a analise
dessa relacdo necessita. No entanto, falar em relacbes da sociedade civil com estado requer também que
problematizemos a linha ténue que separa as “aliancas” da “cooptacdo”. E ainda que este ndo seja o lugar em que
se propde essa discussdo, é importante fazermos o destaque para que nos atentemos ao problema.
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prépria esfera politica deixando de exercer aquilo que a literatura habermasiana dos anos
noventa acreditou ser o seu papel constitutivo: o de intermediacéo e tematizacdo publica dos
problemas e a canalizacdo das energias inovadoras esparsos na sociedade (LAVALLE, 2003).

O tema da representacdo também entrou no debate e foi amplamente examinado por
autores que buscaram mostrar de que maneira a representacdo pode se relacionar com a
participacdo. Analisando o processo decisorio do Orcamento Participativo no Rio Grande do
Sul (RS), Claudia Feres Farias (2007) mostrou que a representacdo politica ndo anula a
participacdo, pelo contrério, ela a complementa®.

Durante os anos de 1999 a 2002, o estado do Rio Grande do Sul passou a ter seu
orcamento discutido com a populacdo através do Orcamento Participativo Estadual. Essa
inovacdo foi, em larga medida, motivada pela experiéncia municipal do OP que teve inicio na
cidade de Porto Alegre. No entanto, cabia a administracdo estadual operacionalizar esse
projeto de forma a torna-lo viavel, ja que a “estadualizagdo” do OP ampliaria o territorio de
abrangéncia e aumentaria significativamente o contingente participativo.

Neste trabalho a autora mostra que a estadualizacdo do OP forcou o governo a buscar
solugdes institucionais como, por exemplo, a descentralizagdo que previa, entre outras
medidas, a inclusdo da representacdo junto ao desenho para que cada regido do estado pudesse
intervir na defini¢do do destino do orcamento publico estadual.

Na leitura da autora, a experiéncia do Rio Grande do Sul, ao conjugar participacao e
representacédo, ultrapassou a tese da teoria realista, para a qual o aumento da complexidade
social justificava a transformacdo da democracia em método de selecdo de elites. Para a
vertente deliberativa, onde esta inserida Claudia F. Farias, essa complexidade abre espaco

para novos formatos de praticas de participacdo social. Assim,

“Enquanto para o primeiro (modelo realista), a complexifica¢do social
gera um inevitavel empobrecimento da pratica democrética, posto que
circunscrita tdo somente as elei¢des e ao voto, no modelo deliberativo,
0 que ainda esta em jogo € a busca dos melhores formatos para
superar o déficit participativo que a representagdo provoca nas
sociedades complexas, ou seja, a busca por desenhos —institucionais
ou ndo —que visem ampliar o potencial contido na promessa da
soberania popular, mesmo que carreguem consigo certos dilemas a sua
ampla operacionalizagao” (FARIAS, 2007: 372).

Mesmo reconhecendo-se que a complexidade traz limites a realizacdo de debates mais
substantivos, o tema da representacdo entra na literatura sobre participacdo e amplia o escopo
das andlises habermasianas e deliberativas gestadas nos anos noventa. A inclusdo do tema da

representacdo ndo se da de forma homogénea. Para Marquetti (2003) a participacdo reduz as

% Esta analise, alias, ja estava presente nos textos de Carlos Estevam Martins escritos no final dos anos oitenta.
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competéncias da representacdo. Na caracterizacdo do autor o OP é entendido como um
mecanismo que ndo altera as fungdes dos trés poderes no que concerne ao ciclo orcamentario.
Dentro do processo que consiste em preparacdo, adogdo execugdo e monitoramento o OP se
insere como um elemento complexificador, sobretudo no que concerne a fase da preparacéo
do orcamento. Findado esse periodo, a peca orcamentaria elaborada junto aos conselheiros é
submetida a Camara dos Vereadores e se aprovada, torna-se lei. Apds a aprovacdo do
orcamento qualquer proposta de alteracdo encaminhada pelos vereadores encontra muito mais
resisténcia. Diante das dificuldades que a Cémara enfrenta para propor alteragdes a peca
or¢amentdria, o autor conclui que “OP reduziu o papel da Camara de Vereadores”
(MARQUETTI, 2003: 84), logo, a funcdo da representacdo.

Somam-se aos trabalhos criticos que repensaram o lugar da representacdo no interior
dos processos participativos, aqueles que trazem ao debate uma reflexdo acerca de
componentes da politica tradicional que se mantém presentes nos espacos de participagao.
Esse é o0 caso, por exemplo, do trabalho levado a cabo por Perissinotto e Fuks (2007) que
revelam a replicacdo de préaticas da politica tradicional em situacGes que parte da literatura
dos anos noventa acreditava encontrar a antitese das acdes empreendidas pelo Estado. Eles
analisaram trés Conselhos Gestores de Curitiba: o Conselho de Salde, de Assisténcia Social
e da Crianca e do Adolescente®®. O resultado desse trabalho aponta para trés problemas: a
desigualdade na distribuicdo de poderes entre os membros dos Conselhos, a auséncia de
debates publicos e o protagonismo dos gestores na conducao das decisoes.

Diferentemente do que se buscou acentuar nos primeiros trabalhos acerca dos espacos
de participacdo, o0s autores, ao caracterizar o funcionamento interno dos Conselhos
Municipais, trouxeram a luz ndo s6 as dinamicas de poder que permeiam esses espagos, Como
também as desigualdades de recurso e de influéncia entre os diferentes segmentos que o
compdem e a auséncia de debates publicos que prevé a teoria normativa.

Embora a prerrogativa dos Conselhos de Politicas seja garantir a introducdo de parcela
da sociedade no processo decisorio, a maneira pela qual eles sdo compostos traz um problema
de assimetria na participacdo. Nos casos do Conselho de Saude e de Assisténcia Social de
Curitiba os membros se dividem entre quatro segmentos: 0s gestores (representantes do
governo), os trabalhadores, os prestadores de servigo e 0s usuarios. No entanto, 0s pesos de

cada segmento sdo diferentes em decorréncia, neste caso, do ambiente politico no qual eles

10 A presenca desses trés conselhos é obrigatdria para o repasse de verbas do governo federal referente a politica
publica a qual eles se ligam. Por esse motivo eles sdo 0s mais recorrentes nos municipios brasileiros. Em 2001
98% das cidades brasileiras tinham Conselhos de Saide, 93% de Assisténcia Social e em 2009 o Conselho da
Crianca e Adolescente passou de 77% para 91%.
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foram gestados. Tanto movimentos populares quanto as instituicbes ligadas ao campo da
esquerda participaram ativamente durante o processo de consolidacdo do Conselho Municipal
de Assisténcia Social (CMAS). Esse ativismo provocou reagdes do governo local, comandado
pelo PDT, que aliou-se aos usuérios e prestadores de servicos com a intengdo de bloquear a
participacdo dos trabalhadores ligados a esquerda. Na primeira gestdo do CMAS o0s
segmentos tinham representacdo paritaria. No entanto, a pressao politica dos movimentos de
esquerda levou o governo a uma reforma do regimento que reduziu a participagdo dos
trabalhadores de trés para um representante e aumentou de trés para quatro os representantes
dos usuarios e dos prestadores de servico. Tal feito teve reflexos diretos tanto na distribuicdo
do poder decisorio, abertamente desigual, quanto na maneira pela qual as decisbes eram
conduzidas. Isso se tornou evidente quando os autores constataram que a presenca do setor
governamental era quase absoluta no que diz respeito a conducdo da deliberacdo dentro do
Conselho. Assim, embora houvesse deliberagdes, elas ndo eram precedidas de debates ou
contestacdo, 0 que sugere, na leitura dos autores, que o Conselho passou a ser “uma instancia
estritamente decisoria e ndo uma arena publica de discussdo em torno do que deve ser uma
politica publica de assisténcia social” (PERISSINOTO; FUKS, 2007: 53)

A excecdo fica com o Conselho Municipal de Saude (CMS) que é marcado por amplos
debates e polarizado por dois segmentos: 0s gestores e 0s usuarios. Perissinotto e Fuks (2007)
verificaram que a agenda do CMS era marcada por temas substantivos como as discussdes em
torno da organizacdo da Conferéncia Municipal da Salde e as que se ocupavam de temas
sobre participacdo, controle social e politicas publicas. No entanto, embora 0 CMS fosse forte
em debates, ele era fraco no encaminhamento de deliberacdes.

Outra caracteristica dos segmentos que participam dos processos participativos diz
respeito a desigual distribuicdo de recursos materiais, institucionais e intelectuais. Em linhas
gerais, eles sustentaram que “os gestores parecem dominar nos recursos de renda e
escolaridade; os usuarios, nos recursos de ativismo politico e os prestadores nos recursos de
competéncia subjetiva e de interesse por politica”. (PERISSINOTO; FUKS, 2007: 73). Além
de geralmente possuirem maior renda e escolaridade, os gestores detém os dois recursos mais
importantes: 0s recursos organizacionais, pois eles tém acesso aos dados da maquina publica e
0 recurso do tempo, ja que a sua participacdo nos foros compde parte das atribui¢Ges do seu
cargo.

Embora haja nesta literatura certo consenso de que os mecanismos de participacao
podem representar importantes ferramentas para a construcdo e 0 aprimoramento da

democracia, essas constatacOes apontam para certos riscos e desafios que devem ser
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ponderados no momento da andlise, dentre eles a relacdo entre participacdo e representacao,
bem como as assimetrias de poder entre 0s grupos participantes.

Angela Vieira Neves (2007) realizou uma pesquisa sobre o OP de Barra Mansa- RJ
que foi langcado em 1997. Com base nos resultados obtidos, a autora nos alerta para o cuidado
que devemos ter ao estudar a politica e a participagdo popular na gestdo publica. Seu
prognostico no caso do municipio carioca foi que os espacos participativos tornaram-se locais
de replicacdo de préaticas como o clientelismo e personalismo.

Em 1996, quando o PT foi eleito em Barra Mansa, a proposta da nova administracéo
era consolidar uma politica mais transparente e mais participativa. O objetivo era acabar com
a forte tradicdo local de clientelismo politico e com a cultura conservadora dominada pelas
elites locais, compostas por familias e por partidos que mandavam na cidade ha mais de 45
anos. Buscava-se assim fomentar a gestdo participativa dando atencéo para a implantacdo do
OP, que seria a marca distintiva daquele governo.

Essa aposta nas potencialidades democraticas do OP estava presente ndo S0 nos
discursos politicos das administracdes petistas, como também em parte da literatura que se
projetou a entender esse novo mecanismo de participacdo’! (MARQUETTI, 2002;
NAVARRO, 1998; SANTOS, 1998). Nesse sentido, eram ressaltados os ganhos que a
experiéncia orcamentaria poderia trazer para a recente democracia e, sobretudo, para os locais

marcados pelo conservadorismo.

“[...] como o OP possui uma face clara de projeto, é indispensavel
valorizar a sua experimenta¢do nos mais diferentes contextos socio-
econdmicos do pais, favorecendo a emergéncia de préaticas
progressistas, ainda que embriondrias, em espacos tradicionalmente
avessos a participacdo social. Destas praticas, podem emergir novos
aprendizados politicos e envolvimentos em redes de movimentos
sociais que permitam ganhos em democracia. Encontram-se em jogo,
0 OP considerado pleno, os elementos de uma potencial partilha de
poder, trazendo a promessa de alteracBes profundas na hierarquia
cultural politica brasileira” (RIBEIRO & GRAZIA, apud NEVES
2007: 49).

No entanto, ainda que o discurso politico falasse em nome da democratizacdo e da
partilha de poder com a sociedade, as disputas politicas locais de Barra Mansa impediram que
0 projeto fosse encaminhado. Apds apresentar o projeto do OP para a Camara, 0 executivo
comecgou a receber pressdes da oposicdo. Assim, aquele discurso participativo e democréatico

foi substituido por um discurso com tom mais negociador e pragmatico. Desse impasse surgiu

1 O Orcamento Participativo foi implantado na cidade de Porto Alegre- RS em 1989 durante a administracdo de
Olivio Dutra (PT).
31



o “Projeto Mutirdo Democratico”, cujo foco era resistir as ameacas dos vereadores frente ao
OP e conseguir apoio majoritario na Camara para consolidar a governabilidade do PT no
executivo. O seu funcionamento dependia essencialmente da vereanca local e dos presidentes
das Associa¢Oes de Moradores. Essas figuras eram responsaveis por levar as demandas e as
prioridades de cada regido para serem negociadas com o0 executivo. Assim, aqueles
representantes locais que tivessem maiores influéncias politicas tinham mais chances de
executar a obra e logo, mais prestigio no bairro. Tal feito refor¢ava o vinculo do vereador com
a comunidade, bem como ajudava na sua reeleigéo.

Desta feita, a autora conclui que

“essa a¢lo — que a principio se mostra participativa e democréatica —
deve ser questionada, pois em lugar de democratizar a politica e
descentraliza-la com a participacdo popular, recoloca-a no padrdo
assistencialista ja conhecido, refor¢ando o vinculo pessoal entre
vereador e a regido que o elege, da mesma forma que rep&e a politica
fisioldgica e clientelista entre o presidente do bairro e sua regido. Na
pratica, com essa implementacdo, verificou-se um processo de
despolitizacdo da participacdo popular e democratica que havia sido
iniciada com o OP” (NEVES, 2007: 409).

Conclusdes dessa ordem, que mostravam uma variagdo no carater democratico dos
espacos participativos levaram Adalmir Marquetti (2007) a propor uma tipologia das
experiéncias de OP nas grandes cidades brasileiras.

Analisando comparativamente as cidades com mais de 100 mil habitantes, o autor
constatou que o numero de cidades que havia adotado o OP passou de 29 entre 1997 e 2000
para 69 entre 2001 a 2004. Isso significava um aumento expressivo do nimero de cidaddos
que tinham a sua disposicdo um mecanismo participativo que lhes permitia incidir sobre o
orcamento da cidade. Seu objetivo era analisar o impacto que a presenca do OP provocava na
democratizagdo da politica local. Assim, para entender tal fendmeno o autor adotou trés
dimensGes de analise: a dimensao das preferéncias, da tomada de decisdes e do controle sobre
0 processo decisorio. Todas elas, inter-relacionadas, seriam responsaveis por determinar a
maior ou menor participacdo da sociedade civil nas decisbes do orcamento da cidade. Dentro
de cada dimensdo, o autor elencou uma série de variaveis como: “Quais areas podem ser
debatidas”, “Qual porcentagem de investimentos sdo debatidos”, “Qual o papel que o OP
exerce na definicdo da receita”, “se héd representantes dos cidaddos eleitos para elaborar o

29 <¢

or¢amento”, “se existem regras para escolha dos participantes”, e assim por diante.
Partindo dessas variaveis o autor identificou cinco tipos de OP, organizados de acordo
com o grau de influéncia que a Sociedade Civil é capaz de exercer sobre o processo

or¢amentario. Na sua escala o OP de “consulta publica” ¢ o que apresenta o mais reduzido
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grau de influéncia. Seguindo na escala, 0 proximo ¢ o OP “comunitario”, onde a participagao
nao ¢ aberta para todos os cidadaos. O terceiro tipo ¢ o OP de “baixa intensidade”, no qual os
cidaddos participam de assembleias regionais, mas deliberam menos de 20% do total de
investimentos. O quarto tipo é o OP de “média intensidade” onde os cidaddos deliberam sobre
uma porcentagem maior de investimentos, de 20% a 80%. Por fim, o ultimo tipo na escala do
autor ¢ o OP de “alta intensidade” que conta com um elevado grau de influéncia da Sociedade
Civil no processo orcamentario, j& que cabe aos cidaddos debaterem e deliberarem sobre mais
de 80% do total de investimentos.

Essa tentativa de classificar e organizar o OP indica um posicionamento critico do
autor frente a seus trabalhos iniciais (MARQUETTI, 2002; 2003) que, de modo geral,
apostavam no potencial redistributivo do Orgcamento Participativo e nas suas capacidades de
otimizar a administracdo dos recursos municipais. Partindo da experiéncia de Porto Alegre, 0
autor analisou as cidades galchas de forma a avaliar o efeito redistributivo do OP e conclui
gue a adocdo deste instrumento incorreu na expansao da oferta de bens e servicos pablicos
para as regides pobres das cidades. Para além da redistribuicdo de renda, o OP teria um efeito,
segundo Marquetti, sobre o nivel de democratizacdo do proprio estado. Na medida em que o
estado “institucionaliza no poder segmentos pobres e organizados da populagdo” ele “tende a
propiciar a incluséo destes setores sociais no processo de desenvolvimento”. (MARQUETTI,
2002: 19)

Em 2007 os novos elementos analiticos introduzidos por ele permitem refinar o
entendimento sobre esses espacos e mostrar que o0s resultados gerados pela participacao
dependem de varidveis que estdo diretamente relacionadas, por exemplo, com a organizacao
da sociedade civil e com o modelo da administracdo local. Isso significa que a admisséo de
qualquer dispositivo de participacdo ndo garante, ipso facto, um incremento democratico na
politica local.

Além das questbes organizacionais, 0 autor pontua que os OPs se distinguem em pelo
menos mais trés varidveis: 1) vontade politica do poder executivo; 2) capacidade financeira
das prefeituras e 3) organizacdo da populacdo local. Essas mesmas variaveis sdo retomadas
por Allegretti e Herzberg (2004), quando ambos o0s autores analisam as experiéncias
participativas europeias. Mas além de levarem em consideracéo a vontade politica, 0 niUmero
de associagOes e suas capacidades organizativas, a coeréncia e o refinamento do desenho do
processo e a capacidade administrativa e financeira das autoridades para realizar essas
experiéncias, 0s autores apontam para outro elemento importante. Analisando alguns casos

europeus eles perceberam que o motivo pela qual o OP se torna necessario varia de contexto
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para contexto. Assim, enquanto na Ameérica Latina o OP é necessario para produzir politicas
publicas mais eficazes e eficientes, na Europa ele é necessario para melhorar o processo

democrético e a eficiéncia da maquina publica.

“The European experiences highlight a possible fifth key element for
guaranteeing the success of participatory routes: the existence of a
strong need at the basis of the experiments. In Latin America, the
needs that cement the will to experiment are often social in nature: the
need to rebalance economic gaps by constructing fairer procedures for
the redistribution of land resources, for example. In Europe, the needs
that have given a boost to the activation of Participatory Budgets tend
to be political (especially in European Latin countries), or are to do
with modernization and the improvement of the efficiency of the
public apparatus (especially in the North Eastern area) (ALEGRETTI;
HERZBERG, 2004: 17).

Guardadas as diferencas no tratamento das varidveis de andlise, todos 0s casos aqui
apresentados mostraram-se criticos as abordagens “celebratorias” que marcaram os primeiros
trabalhos sobre participacdo elaborados ap6s as novidades institucionais inseridas pela
Constituicdo de 1988 e apds a pioneira experiéncia do OP em Porto Alegre (MARQUETTI,
2002, 2003; NAVARRO, 1998; AVRITZER, 1997; COSTA, 1995).

Como vimos na primeira secéo, 0s estudos sobre participagcdo ambientados no decorrer
da década de 1990 e inicio dos anos 2000, que tinham por base a teoria habermasiana, foram
marcados por amplas tentativas de defender os novos espacos de participacdo. Naquele
contexto autores como Leonardo Avritzer e Sérgio Costa apostavam nos caminhos
institucionais como forma de empoderamento e de fortalecimento da sociedade, esta
entendida enquanto esfera autonoma de poder. Havia nesta literatura uma tentativa de
defender esses espacos acreditando que eles seriam o instrumento para se alcancar
determinados objetivos politico-normativos. (ROMAO; MARTELLI: 2013; SILVA: 2011).
Além de marcar um campo tedrico, os primeiros trabalhos contribuiram muito no sentido de
entender a natureza desses espagos.

O conjunto de trabalhos elaborados a partir de meados dos anos 2000, com destaque
para o livro organizado por Evelina Dagnino e Luciana Tatagiba (2007), marcou um novo
patamar de discussGes. Sem descartar a perspectiva normativa, os trabalhos localizados nesse
espectro trouxeram novos elementos para discussdo. Eles contribuiram para a elaboracdo de
abordagens mais criticas e trouxeram para o debate a questdo da qualidade das experiéncias
participativas que estavam ocorrendo dentro e fora do Brasil. Assim, ao lado dessa empreitada
investigativa sobre as dinamicas e contexto da participacdo, se colocou também a busca por
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um aprofundamento e refinamento tedrico no intuito de observar até que ponto a participacdo
institucional teria sido Util para elevar o patamar da democracia brasileira.

Vimos até aqui as principais preocupagdes e 0 sucessivo desencadeamento dos
argumentos que orientaram o debate sobre a tematica da participagdo até a primeira década
deste século. De maneira geral, para ndao perdermos a linha expositiva, os trabalhos
conduzidos nos primeiros anos ap6s a Constituicdo de 1988 estavam orientados, sobretudo,
pela preocupagdo em descrever 0s novos dispositivos institucionais de participagdo da
sociedade na formulacdo e implementacdo de politicas publicas (AVRITZER, 1997,
NAVARRO, 1998; MARQUETTI, 2002; GOHN, 2001; DAGNINO, 2002). Esses novos
canais institucionais de abertura participativa ganharam a atencdo de diversos pesquisadores
justamente por seu potencial democratizante. Acreditava-se entdo, que a multiplicagdo dos
espacos de participacdo seria diretamente responsavel por ampliar o aprendizado politico e
consequentemente, responsavel por aprofundar a democracia. E que a institucionalizacdo das
praticas associativas seria uma maneira de conferir status publico as a¢fes dos participantes,
fossem eles estatais ou sociais (AVRITZER, 1997).

Essa primeira geracdo de estudos se concentrou na defesa das instituicOes
participativas, doravante IPs, como meio de disputa por um campo legitimo de pesquisa,
“demarcando um espago proprio perante outros campos mais consolidados e reconhecidos
academicamente” (SILVA, 2011: 233). Nesse primeiro momento, a participacdo era tratada
em termos de “ter” ou “ndo ter”, e por isso a atencdo das pesquisas estava voltada para a
explicitacdo e contabilizacdo da multiplicacdo dessas experiéncias pelo pais (CAMBRAIA e
VAZ, 2011).

Vimos também que, embora o trabalho de Carlos Estevam ndo tivesse por objeto as
IPs propriamente ditas, ele elevou o nivel do debate pontuando problematicas que a literatura
centrada nesse tema s viria a abordar quase vinte anos depois. Na contram&o do que se viu
nos anos noventa, o autor destacava a importancia de se considerar a participacdo como
elemento complementar as institui¢fes politicas institucionais. Nessa linha, as analises acerca
das inovacOes participativas ndo poderiam nunca descartar o elemento primordial da
representacéo.

Na segunda geracgdo os estudos estiveram concentrados em mostrar 0s descompassos
entre a descrigdo e categorizacdo que a primeira geragdo de pesquisas fez sobre as IPs com
aquilo que se observava na préatica. No final dos anos noventa a preocupacdo volta-se entdo
para a organizacao e dinamica interna das IPs explorando as dificuldades de implementacéo e

funcionamento das politicas participativas.
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O principal foco de contestacdo estava agora voltado para as apostas, quase
apologéticas, nas virtuosidades da participacdo direta. Nesse sentido, segundo Cambraia N.
Vaz (2011), diversos trabalhos teriam abandonado os pressupostos da teoria participacionista
e aderido a corrente deliberativa. Nela, trabalha-se com a possibilidade de que alguns
individuos representem outros em matérias especificas, mas que, no entanto, existem espacos
alternativos para que ocorra o contato ‘face a face’, sendo este o lugar onde diferentes
perspectivas sejam validadas através da persuasao, dialogo e escrutinio puablico por meio de
argumentos diferenciados. (Cambraia N. Vaz, 2011: 94-95)

Para Lavalle (2003), essa literatura de base habermasiana em destaque nos anos
noventa, ainda que tenha trazido avancos no conhecimento da tematica, pautou-se por um
excesso de normativismo. Ao sustentar um modelo ideal de Sociedade Civil, ela acabou por
rejeitar um amplo universo de préticas. A critica de Lavalle refere-se, sobretudo, ao conceito
de Sociedade Civil de Cohen e Arato (1994) adotado por Leonardo Avritzer (AVRITZER,
1996; 1997).

Segundo esse modelo, a Sociedade Civil seria ndo s6 a contraposicdo do Estado, como
também, a esfera portadora e transmissora do interesse geral. Segundo Lavalle, 0 equivoco
maior, que causou inclusive o empobrecimento analitico dessa literatura, foi que ela hiper
simplificou tanto a constituicdo, quanto as formas de acdo da Sociedade Civil e inflacionou
suas potencialidades democratizantes. Segundo a légica dessa perspectiva, a Sociedade Civil
seria a contraposicdo do Estado. Cada uma dessas esferas seriam portadores tanto de
dindmicas quanto de objetivos diferentes. De um lado estaria a sociedade politica, reduto dos
interesses particularistas oriundos da economia ou da prépria politica, e de outro, 0 mundo
societario, espago onde reinariam as associagdes autbnomas que defendem o0s “interesses
gerais”.

Assim, a essa esfera avessa ao mundo institucional e organizacional da politica, foram
atribuidos pressupostos constitutivos para justificar sua diferenciacdo. A nova Sociedade Civil
lidaria ndo com interesses particularistas, mas com consensos. Esses consensos seriam
legitimos porque estariam ancorados no “mundo da vida” e ndo almejariam propositos
particularistas. Além disso, a formulacdo desses consensos obedeceria unicamente aos
ditames da “acdo comunicativa”, ficando blindados as manipulacdes e dissimulacfes, que sdo
préprias do mundo da politica. Assim, enquanto o mundo da politica ficaria preso nos seus
limites institucionais de acdo estratégica e particularista, a sociedade seria capaz de

reivindicar os interesses gerais e potencialmente democratizantes.
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Mantendo o argumento de Lavalle (1999; 2003) essa estilizacdo da Sociedade Civil
exclui ndo apenas os partidos politicos, grupos de interesses, sindicatos, organizacoes
econdmicas e instituicdes altamente hierarquizados — como as Igrejas-, mas também pode
levar a expulsdo da propria Sociedade Civil quando estas assumem comportamentos inerentes
a esfera politica e deixam de exercerem aquele que seria seu papel constitutivo, qual seja: a
intermediacdo e tematizacdo publica dos problemas e a canalizacdo das energias inovadoras
esparsas na sociedade.

Essa limitagcdo normativa da literatura comegou a mostrar dificuldades para interpretar,
e no limite, explicar as préaticas reais de associacdo. Dentro das restricdes da teoria, ndo era
possivel explicar, por exemplo, a institucionalizacdo permanente desses novos atores, ja que a
institucionalizacdo significava a “desvirtuacdo do carater cognitivo-moral” (LAVALLE,
2003) dos novos atores.

Com base nas criticas, os trabalhos dessa geracdao foram aos poucos sendo decantados
e passaram a representar um avanco na literatura, na medida que, revelaram algumas
dissens@es entre a expectativa altamente democratizante depositada sobre esses novos espacos
de participacdo institucionalizada e seu real funcionamento.

Para o propoésito dessa dissertacdo, cabe ainda destacar que os trabalhos que se
propuseram a interpretar o novo contexto participativo nos primeiros anos da década de
noventa (CORTES, 1996; CARVALHO, 1997; MARQUETTI, 2002; AVRITZER, 2004;
TATAGIBA, 2002), voltaram-se majoritariamente para trés tipos de IPs: Orgcamento
Participativo, Conselhos de Politicas Publicas e Conferéncias Municipais, Estaduais e
Nacionais. Isso se deu, em boa medida, pelo ineditismo de tais espacos e pelo carater
institucional que passaram a ter apos a Constituicdo de 1988. O texto que segue expde um
balango da recente literatura em torno da tematica da participacéo, e os resultados postulados
derivam, na sua grande maioria, das pesquisas feitas em torno desses trés tipos de instituigdes
participativas. Tal feito chama atencdo para a escassez de trabalhos sobre as Audiéncias
Publicas destinadas ao processo de aprovagdo dos Planos Diretores Municipais. Em parte essa
auséncia se justifica porque, embora diversas discussées tenham sido travadas no processo
constituinte acerca da necessidade de mecanismos de abertura a participacdo da populacdo no
planejamento das cidades, foi s6 em 2001, mediante o Estatuto da Cidade, que esses espacgos
tornaram-se obrigatorios para a elaboracdo dos Planos Diretores. Assim, 0 nosso maior
desafio serd articular essa literatura, apoiada em determinados dispositivos participativos, com
as especificidades institucionais das audiéncias publicas municipais para aprovagdo do Plano

Diretor.
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Tendo retomado, grosso modo, os diferentes trabalhos elaborados entre o final da
década de oitenta e meados dos anos dois mil, passamos agora ao momento atual. Na proxima
secdo recuperaremos o0s trabalhos que vém sendo produzidos recentemente e cuja

preocupacdo maior reside no tema da efetividade das Instituigdes Participativas.

1.3- A qualidade da participacao no centro do debate.

Durante 0 ano de 2012, o IPEA, em parceria com o Projeto Democracia Participativa
da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) reuniu pesquisadores de diversos centros
cujas trajetdrias de interesses estivessem orientadas ao tema da participacdo. O substrato dessa
reunido foi um livro organizado por Roberto Rocha C. Pires (2011) cujo contedo pde em
evidéncia as discussdes que vém sendo travadas no Brasil acerca da efetividade das
InstituicOes Participativas. Por se tratar de um compéndio de projecdo nacional e agregar
autores de destaque nesta tematica, optou-se por utilizad-lo como referéncia na organizacao das
principais questdes que tém pautado o atual debate. Os artigos que compdem o livro estdo
divididos em trés partes, referentes as diferentes dimensfes pelas quais os problemas de
analise da efetividade das IPs podem ser abordados. A primeira delas refere-se a dimensao da
qualidade do processo participativo, onde se atenta para as variaveis que tornam a
participacdo mais ou menos efetiva; a segunda trata das estratégias metodoldgicas que podem
ser usadas para que o pesquisador consiga estabelecer as relacbes entre 0 processo
participativo e seus resultados e na terceira, aborda-se a dimensdo dos objetivos e resultados
que cada IP pode gerar.

Por se tratar de um campo de pesquisa bastante recente, ainda ndo ha muitos
consensos na literatura. No entanto, é possivel fazer algumas inferéncias de maneira a
organizar o debate. Os diferentes trabalhos parecem reconhecer a multiplicidade de objetivos
e resultados que uma IP pode proporcionar. Eles vdo desde a fiscalizacdo da gestdo publica a
formacdo politica e civica dos cidaddos, a alocacdo distributiva de recursos e ao bem-estar
social. A qualidade do processo participativo é determinada pela conjugacdo de quatro
variaveis: desenho institucional, organizacdo da Sociedade Civil, caracteristicas da Sociedade
Politica e processo deliberativo.

Embora a metodologia para aferir 0s nexos causais entre participacédo dos cidadaos e
os resultados gerados pela IP seja bastante difusa, os trabalhos atuais, mesmo apresentando
algumas divergéncias, refletem uma mudanca substancial a forma de tratamento das IPs. Se
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antes os estudos estavam pautados por proposicGes de fundo categdrico, agora eles se
orientam por proposicoes de carater qualificados, traduzidas nos termos da efetividade da
participacdo nas diferentes instituicbes que ela opera (CAMBRAIA e VAZ, 2011). A agenda
recente de pesquisa deixou de lado o entusiasmo da novidade e a preocupacdo com a
descricdo das diferentes IPs e passou a se preocupar com a qualidade das a¢cdes empreendidas
pelos diversos atores sociais no interior dos espacos participativos. Essa preocupacao, em
larga medida, esta diretamente vinculada a ideia de que a percepcdo da eficdcia dessas
instituicdes, enquanto veiculos que podem engendrar mudancas significativas, € determinante
para que os atores continuem a participar, pois “se elas ndao sdo percebidas como
propiciadoras de processos de mudancas, entdo se torna menos provavel que os participantes
continuem a investir nelas” (WAMPLER, 2011: 43).

O termo “institui¢des participativas”, que de maneira abreviada foi chamado de IP,
passou a ser cunhado recentemente. Um dos primeiros autores a usa-lo foi Leonardo Avritzer
para quem IP refere-se a “formas diferenciadas de incorporagdo de cidaddos e associa¢des da
sociedade civil na deliberacdo sobre politicas publicas”. Sdo instrumentos por meio dos quais
“os cidadaos ou associagdes da sociedade civil podem participar do processo de tomada de
decisdo politica” (AVRITZER, 2008: 45). Esta defini¢cao foi elaborada com o intuito de
diferencia-la do conceito de instituicdes politicas operado pela teoria democréatica da segunda
metade do século XX. Sem aprofundar no tema, que pela complexidade exigiria um estudo a
parte, a critica central de Avritzer esta relacionada a abrangéncia do conceito de instituicdes
politicas. Um dos principais limites desta teoria, segundo ele, reside no fato dela ter
considerado no seu conjunto de regras e normas apenas aquelas constituidas legal e
formalmente. Essa forma de tratar as instituicGes trouxe limites para se pensar 0S novos
mecanismos de participacdo no Brasil, ja que muitos deles ndo estdo formalmente instituidos
e, no entanto, pautam uma série de comportamentos e expectativas dos atores sociais. Além
do que, o conceito de instituicdo politica, via de regra, refere-se apenas as “institui¢des
resultantes do processo de autorizacdo da representagdao” (AVRITZER, 2008).

Embora a definicdo de Avritzer concorra entre as mais utilizadas, dado inclusive o
ineditismo do termo, ela ndo € a Unica. Para Pires e Vaz (2010) IP ¢ um “conceito abrangente
que permite concebermos e analisarmos conjuntamente os diferentes processos institucionais
por meio dos quais cidaddos interferem nas decisfes, implementacdo e monitoramento de
politicas publicas” (PIRES; VAZ: 15 apud BORBA, 2011: 67). Essa definicdo amplia as

funcbes das IP para além do “processo de tomada de decisdo politica”. Ela prevé um
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empoderamento dos cidaddos ndo s6 para as decisdes, mas também para a fiscalizacdo e
monitoramento das a¢des do governo.

Ambas as defini¢Oes, ainda que possuam nuances divergentes, comungam da ideia de
que IPs é um conceito que organiza um conjunto diverso de préaticas e que, portanto, também
pode produzir distintos resultados. No entanto, um dos déficits dessa literatura foi justamente
ndo ter se aprofundado na compreensdo e na definicdo de como e quais resultados essas
instituicdes produzem (BORBA, 2011).

A preocupacdo com a efetividade da participagdo entrou no debate brasileiro através
de uma literatura centrada na ideia de “momentos deliberativos” (GOODIN, 2003; 2008),
segundo a qual a participacdo ndo pode ser lida como algo unitario, mas sim como uma
instdncia composta de diferentes momentos de deliberacdo. A ideia por tras desse conceito é
que os arranjos institucionais criados para colocar em didlogo Estado e Sociedade possuem
naturezas deliberativas distintas que sdo determinadas, como veremos, pelo modo como se
articulam  “o desenho institucional e o contexto em que essas instituigdes operam”
(ALMEIDA, CUNHA, 2011: 109).

A hipotese aglutinadora dessa nova geragdo de trabalhos esta no reconhecimento de
que a participacdo &, por sua natureza, produtora de multiplos efeitos e que estes, portanto,
podem ser aferidos. Parte-se do pressuposto de que as IPs possuem, além da capacidade de
educar civica e politicamente os cidadaos, o poder de produzir insumos capazes de alterar o
conjunto de acgdes, programas e atividades desenvolvidas pelo Estado no provimento de
direitos. Nesses termos, a participagdo pode desempenhar duas funcdes: a “funcdo de
fiscalizagdo” que visa aumentar a efetividade do funcionalismo publico e a “funcao
propositiva” que da aos cidaddos a possibilidade de interferéncia na formulagdo de politicas
(WAMPLER, 2011).

Como exemplo desse tipo de abordagem, podemaos citar o trabalho de Pires (2011) que
analisa a alocagdo de recursos publicos a partir de instancias participativas, mais
especificamente, do Orcamento Participativo. Sua hipdtese inicial é que a abertura de canais
participativos podem incidir numa melhor distribuicdo de recursos na gestdo de politicas

publicas especificas e diminuir praticas de favoritismo.

“Se marcada por influéncias clientelistas e patrimonialistas, a gestdo
orcamentaria tenderd a reproduzir e aprofundar as desigualdades
existentes. Se marcada pela transparéncia, pela participacdo e pelo
controle publico, ela pode introduzir novas formas de distribuicdo de
bens publicos potencialmente redutoras de desigualdades e de
exclusdo territorial” (PIRES, 2011: 265 e 266).
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Marquetti (2003), nessa mesma linha, analisando o caso do OP em Porto Alegre
sustenta que esse € um instrumento de participacdo com capacidade de canalizar os
investimentos publicos para regides com alto indice de pobreza e que, portanto, ele incide
diretamente nas condi¢des de vida dos segmentos mais pauperizados. Ou seja, tanto em um,
guanto em outro, estd embutida a ideia de que a efetividade da participacdo se vincula
diretamente a qualidade das politicas publicas, encerrando aquilo que Romao (2013) chamou
de “efetividade instrumental”. Esta refere-se a tendéncia de “justificar a importancia das IPs
ndo mais por seu valor de ampliacdo da democracia, mas pela sua capacidade de tornar mais
eficazes as politicas pablicas” (ROMAO, 2013: 1).

Além dessa forma de abordagem, é possivel também olhar para as IPs entendendo-as
como importantes fontes de acesso ao poder. Essa perspectiva politica analisa as IPs como um
elemento de composicdo das disputas politicas e ndo mais somente como mecanismo de
interferéncia em politicas publicas. Em casos assim, a efetividade mantém relagdo com a
capacidade que a IP possui em fortalecer ou enfraquecer 0s governos e suas respectivas
agendas (ROMAO, 2013:2).

Olhando para as politicas publicas ou para as inter-relacdes politicas, ambas as
abordagens resultam da dificuldade que os diversos autores encontraram em delimitar com
clareza e precisao a finalidade das diferentes IPs. Certo é que as experiéncias participativas se
disseminam no pais, mas o que devemos esperar delas?

Por serem muitos e variados, estes efeitos devem ser tratados de forma cautelosa para
que o resultado ndo incorra naquilo que Lavalle (2011a) chamou de “ gestalt do pensamento
normativo espontaneo”. Nesta expressdo o autor faz referéncia a uma tendéncia na literatura

em considerar que os efeitos da participacdo estariam relacionados num ciclo virtuoso.

“Tudo se passa como se fosse pertinente esperar que, uma vez
introduzida a participacdo, os efeitos de alcance variavel se
correlacione sempre em soma positiva, alinhando virtuosidade,
formacdo do cidaddo, autopercep¢do da sua capacidade de agir,
desenvolvimento de uma identidade politica, senso de pertencimento a
sociedade, legitimagdo de instituicdes politicas, efeitos distributivos
racionalizacdo das politicas, capital social, fortalecimento da
sociedade civil e bom governo” (LAVALLE, 2011a: 39).

Temos também que a multiplicidade dos efeitos que podem ser gerados por uma IP
leva a situacOes onde ha conflitos de escolha, incorrendo naquilo que a economia chamou de
trade-off. Ele define uma medida estratégica em que se opta por determinada acdo mesmo
reconhecendo os resultados ndo desejaveis que ela possa acarretar. Isto quer dizer que toda
Instituicdo Participativa gera ganhos e perdas e que ambos precisam ser considerados dentro
dos estudos sobre a efetividade das IPs (LAVALLE, A.; VERA, E., 2011).
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Além das dimensdes ja apontadas, os efeitos das IPs também podem influenciar no
processo de deliberacdo. Eles podem elevar o nivel de discurso dos participantes e na
estruturacdo da representacdo ou ainda alterar os padrdes de representatividade por meio das
oportunidades que oferecem para criar elos entre cidaddos comuns, funcionérios publicos,
lideres comunitarios, sindicalistas e autoridades do Estado (WAMPLER, 2011).

Afora essas multiplas esferas sobre as quais pode incidir a participagdo, os “tipos de
beneficios” gerados pelas tomadas de decisdes em ambientes institucionais participativos
também podem variar. Julian Borba (2011) ao comparar os tipos de decisdes politicas geradas
no Orcamento Participativo (OP) e nos Conselhos de Politicas encontrou uma distin¢ao entre
ambos no que diz respeito aos tipos de beneficios. O OP ¢ responsavel por gerar “beneficios
seletivos”, dada sua configuracdo institucional que coloca determinado orcamento para ser
disputado entre diferentes regides de uma mesma cidade, sendo beneficiado apenas uma
parcela da populacdo. Ja os Conselhos, pela mesma razao, produziriam “beneficios publicos”,
isso porque o impacto das decisdes tende a afetar todos aqueles que utilizam a politica setorial
vinculada ao Conselho.

Diferentemente desses autores que aferem os efeitos da participacdo pelos tipos de
politicas publicas, os tedricos da vertente deliberativa, amplamente subsidiados pela teoria de
Jurgen Habermas e Joshua Cohen, correlacionam a participacdo com sua capacidade de
qualificar o debate publico, de estimular formas de participacdo politica e de promover a
autodeterminacdo dos individuos participantes (ALMEIDA; CUNHA, 2011).

Esses exemplos nos permitem dimensionar o problema da falta de consenso acerca do
gue podemos ou devemos esperar de cada IP. Entre os atores, apenas se reconhece a
multidimensionalidade tanto dos objetivos quanto dos resultados gerados por elas. Esse
diagnostico, claramente, se opde aqueles elaborados por parte das producdes das duas
geracOes de estudos anteriores, cuja orientagdo analitica passava ao largo das buscas por
relagbes causais entre a participacdo e seus efeitos, sejam eles imediatos ou distantes. A
diferenga nas abordagens pode ser em boa parte explicada pela forma através da qual a
literatura problematizou a relacdo entre Estado e Sociedade Civil.

Boa parte dos trabalhos que se dispuseram a entender e explicar 0s novos mecanismos
de participacdo inaugurados no Brasil ap6s a Constituicdo de 1988 trataram tanto o Estado
quanto a Sociedade Civil como blocos homogéneos. A participacdo institucional era
entendida como um instrumento de democratizacdo do Estado porque permitia que o poder
fosse compartilnado com a Sociedade Civil, lida como esfera autbnoma e democratica

(AVRITZER, 1997, 2008). Baseado nesse diagndstico os autores deixavam de reconhecer a
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heterogeneidade interna do Estado e da Sociedade e os multiplos complexos em que essas
relacGes se engendram (TATAGIBA, 2011). Assim, ao trazer o tema da heterogeneidade de
ambos os campos, a literatura teve que ampliar seus esforcos analiticos para entender o que de
fato decantava da participacdo politica e o que poderiamos esperar dela.

Diante disto, Kunrath Silva (2011) chama atencdo para o cuidado que devemos ter ao
utilizar o termo “Institui¢des Participativas”. Se por um lado a defini¢do conceitual estabelece
limites de um campo de andlise, por outro ela pode incorrer no risco de “homogeneizar um
campo muito heterogéneo, bloqueando a capacidade de apreender a diversidade de suas
configuracBes empiricas e, especialmente, de seu funcionamento e resultados” (SILVA,
2011:234).

Nessa dificil tarefa de avaliar a efetividade das IPs alguns autores tém proposto niveis
distintos de analises, bem como de metodologias, e diversificadas dimensbes que caracterizam
a qualidade do processo participativo. Na tentativa de organizar a caracterizacdo e 0
tratamento analitico das IPs, Souza (2011) diz ser necessario que a pesquisa Seja
fundamentada em trés etapas: observacdo, analise e avaliacdo. Na etapa da observacdo o
pesquisador deve se atentar para descrever, da forma mais detalhada possivel, o objeto em
questdo. O passo seguinte deve ser o da andlise, no qual se busca um mapeamento do objeto
que identifique suas caracteristicas gerais e aponte seus elementos constitutivos. Nessa fase o
pesquisador deve eliminar qualquer inferéncia valorativa do objeto. A valoracdo, que o autor
chamou de avaliacdo, s6 deve ser aplicada quando se tem em mdos o detalhamento daquilo
que se deseja avaliar, justamente para que se tenha clareza dos a@mbitos a serem avaliados.
Nesse caso, “avaliar ¢ estabelecer, com base em um modelo pré-definido de forma implicita
ou explicita, o valor de um determinado fenémeno” (ldem, ibidem). Aqui o autor assume
haver, em todas as avaliacbes, um modelo normativo pré-existente a partir do qual
estabelecemos parametros de comparacgéo, ou seja, a partir do qual contrastamos os dados da
empiria com um modelo ideal.

A presenca da dimensdo normativa, como fonte de contraste com a empiria esta
presente em diversos trabalhos. Schettini e Almeida, no artigo “A analise da deliberagdo
democrética: principios, conceitos e variaveis” (2011), analisam o nivel de efetividade das IPs
baseando-se nos pressupostos da teoria da deliberacdo democrética, segundo a qual a
legitimidade do processo politico esta centrada nos procedimentos de tomada de decisdo. O
ponto de partida das autoras € uma série de principios fundamentais que ddo corpo as
correntes deliberativas: igualdade de participacdo; inclusdo deliberativa; igualdade

deliberativa; publicidade; reciprocidade; liberdade; provisoriedade; conclusividade; néo
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tirania; autonomia e accountability. Baseando-se nesses principios, as autoras derivam
variaveis de observacdo para que a partir delas seja possivel medir a qualidade do processo
deliberativo.

A primeira variavel refere-se a disposi¢cdo do governo em partilhar o poder decisério,
que pode ser rastreada mediante a identificacao de “quem institui a IP”. Conhecer quais sdo os
atores participantes é extremamente importante para dimensionar o grau de pluralidade e de
inclusdo desses espacos. Para avaliar as desigualdades internas ao processo deve-se aferir as
medidas adotadas pelo governo no tratamento deste efeito. Além disso, avaliar o tipo de
interesse e a politica que estd em jogo torna claro ndo s6 a natureza dos bens em disputa no
processo decisorio, como também a forma em que estdo estruturados nos conflitos.
(SCHETTINI; ALMEIDA, 2011) Por fim, cumpre explorar qual é o tipo de resultado
esperado, posto que na qualidade da deliberagdo esta embutida a “necessidade de se chegar a
decisdes consensuais”.

Percebe-se, portanto, que ao lado da dificuldade de estabelecer quais sdo os efeitos e
resultados de uma IP, a literatura também tem se dedicado a construir variaveis e indicadores
empiricos correlatos aos principios tedricos normativos, que variam de autor para autor.

Vera S. Coelho (2011) afirma que “o éxito dos mecanismos participativos depende da
combinacdo de trés fatores: gestores publicos comprometidos, cidaddos mobilizados e
procedimentos organizacionais inovadores” (2011: 280). Ao analisar trés tipos diferentes de
IPs, Leonardo Avritzer diz que “[...] podemos diferencid-los a partir de trés variaveis:
iniciativa na proposi¢do do desenho, organizacdo da sociedade civil na area em questdo e
vontade politica do governo em implementar a participagdo” (2008: 46). Na mesma linha,
Débora C. Rezende de Almeida e Eleonora Schettini Cunha ao proporem alguns principios e
variaveis relevantes para a andlise da deliberacdo democratica, asseveram que 0 Processo
deliberativo ¢ uma das dimensdes de analise e que “pode e deve ser associada a outras
dimensdes, como o desenho institucional e o contexto em que estas instituigdes operam”
(2011: 110).

Numa tentativa de organizar os recentes trabalhos sobre a efetividade, Wagner M.
Romado afirma que as diferentes analises se voltam a dois fatores relacionados: “o desenho
institucional — o formato do processo deliberativo — que se vincula a variavel vontade politica;
e ao que se entende por capacidade deliberativa da sociedade civil no nivel local [...]” (2013:
5). Reiterando essa ideia, Kunrath Silva sustenta que “para uma efetiva avaliagdo das IPs
torna-se necessario, de um lado, analisar como o0s diversos atores sociais (societais, estatais,

do mercado) politicamente relevantes em cada contexto se relacionam com tais instituicoes
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[...]. De outro lado, é necessario também analisar qual a posicdo que as IPs ocupam na relacéo
com outras esferas (institucionalizadas ou ndo) nas quais se desenvolve o processo de
producdo e implementacdo de politicas ptblicas” (2011: 235 ¢ 236).

Trabalhos que chamam atencdo para as dimensdes da qualidade da participacdo se
somam aos montes e seria possivel transcrever diversos outros excertos que comprovem isso.
No entanto, mesmo que 0s autores ndo parecam unanimes nas variaveis de escolha, é possivel
identificar pelo menos quatro eixos que condicionam a qualidade do processo participativo. O
primeiro deles refere-se ao “Processo Deliberativo”; o segundo ao “Desenho Institucional”; o
terceiro, as “Caracteristicas da Sociedade Civil” e o quarto as “Caracteristicas da Sociedade
Politica”. Cada um desses eixos trabalha com diferentes tipos de variaveis e as correlacionam
de acordo com a abordagem escolhida.

Os trabalhos que enfatizam o processo deliberativo, ou a “efetividade do momento
deliberativo” entendem que a efetividade estd diretamente relacionada ao procedimento de
tomada de decisdo, logo a “qualidade dos resultados internos produzidos pelos processos
deliberativos que ocorrem nas IPs” (CUNHA; ALMEIDA; FARIA; RIBEIRO, 2011: 299).
Parte-se do pressuposto de que a andlise do processo deliberativo permite conhecer a forma
pela qual a deliberacdo se da. Para isso os trabalhos observam “quem participa do processo,
quais sdo os temas debatidos, como ocorrem os debates e como sdo tomadas as decisdes”
(ALMEIDA; CUNHA, 2011). A preocupacdo desses trabalhos € com a qualidade dos
resultados internos produzidos pelos processos deliberativos, pois entende-se que o bom
funcionamento da deliberacéo pode produzir, além da formacdo do cidaddo, politicas publicas
mais eficientes, j& que todos os participantes sobre os quais recairiam as decisfes tomadas
coletivamente estariam plenamente envolvidos nas decisdes. Nesses termos, a ideia
normativa subjacente ¢ que “em sociedade plurais, em que ha divergéncia de todo tipo, as
decisbes vinculantes devem ser sustentadas por argumentagdes publicas, quando s&o
apresentadas razdes que podem ser aceitas por todos que serdo submetidos as decisdes” e que

a institucionalizacdo desse processo é sumariamente importante porque

“as regras que balizam os procedimentos passam a ter importancia no
sentido de assegurarem alguns fundamentos e premissas da teoria
como a inclusdo, a publicidade, a igualdade deliberativa, a
reciprocidade e a conclusividade” (CUNHA; ALMEIDA; FARIA;
RIBEIRO, 2011: 301).

Os trabalhos focados no desenho institucional estdo voltados para as regras e 0S
procedimentos decisorios, isto é, para 0 modus operandi que embasa as tomadas de decisdes

finais levadas a cabo pelos participantes. Sustentam, portanto, que as “institui¢des importam”,
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embora as formas de abordagem, no que tange o “porqué” e “como” elas importam, possam
ser divergentes. O que as unifica € o reconhecimento de que as instituicdes possuem a
capacidade de constranger, delimitar ou incentivar o comportamento dos atores e que essa
interferéncia opera, como bem sintetizou Borba, “seja pela internalizacdo das regras por parte
dos agentes (perspectiva socioldgica)”, pela dimensdo de uma “dependéncia de trajetoria”.
Seja, por fim, “na forma como elas delimitam as escolhas, ao definirem um horizonte de
possibilidades a tais atores” (2011: 68). Nesses termos, quando a literatura assume que as
instituicdes delimitam possibilidades de agdes, ela esta diretamente assumindo que “diferentes
construgdes institucionais [...] definem oportunidades politicas distintas de participagao”
(idem, ibidem).

No survey realizado conjuntamente por Houtzager, Lavalle e Acharya (2004), os
autores buscaram identificar quais organizaces civis, na cidade de Sao Paulo, participam dos
diferentes arranjos institucionais, ou em outras palavras, qual é o potencial inclusivo dessas
IPs. Ao final, confrontando os dados, os autores chegam a conclusdo de que os atores que
possuem maior capacidade de acdo nos novos arranjos participativos, sdo os atores
institucionalmente situados, e que portanto, as organizacGes, com fortes vinculos com atores
politicos, como os movimentos sociais, partidos, etc., estdo mais propensos a participarem.

Sendo assim, a participacdo nada mais seria do que

“um resultado contingente, produzido numa teia de relagdes
negociadas entre atores coletivos situados em um terreno institucional
preexistente que reprime e/ou facilita formas de agdo particulares”
(HOUTZAGER; LAVALLE; ACHARYA, 2004: 267).

Se por um lado reconhece-se o potencial que as instituicbes possuem em incidir
diretamente no comportamento dos atores, por outro também se admite que os diferentes
desenhos que elas podem assumir produzirdo, consequentemente, diferentes formas de acéo.
Justamente por isso que diversos autores se debrugaram na descri¢cdo dos tipos de desenhos a
fim de entender quais eram as potencialidades democraticas de cada um.

Leonardo Awvritzer, num trabalho seminal sobre IPs (2009), analisa trés desenhos
institucionais: desenhos de “baixo para cima” (bottom-up); de “partilha de poder” (power-
sharing) e de “ratificacdo publica” (ratification-design). Ele os diferencia segundo a forma
pela qual cada um organiza e distribui o poder entre sociedade politica e sociedade civil.
Cada um deles caracteriza, respectivamente, um tipo de institui¢do participativa: o Orcamento
Participativo (OP), os Conselhos Municipais e 0 Plano Diretor Municipal.

De modo breve, as principais caracteristicas de cada desenho podem ser assim

descritas: o OP é a instituicdo mais democratica surgida nos anos noventa, isso por que: 1)
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“all citizen can participate”; 2) the low involvement of the government in the decision-making
process”; “the formation of an all-civil society body at the upper level” (Idem, Ibidem: 69 e
70). Isso faz com que o OP seja um desenho participativo dependente de uma sociedade civil
fortemente organizada, seja 0 mais vulneravel a vontade da sociedade politica, embora seja
também o mais democratizante “devido a sua capacidade de alterar a relagdo entre o Estado e
a sociedade, incluindo a populacdo na deliberagdo sobre prioridades or¢amentarias”
(AVRITZER, 2008, p. 60).

O desenho que o autor chama de “botton-up” e o identifica com o OP ¢, na sua leitura,
o mais “democratizante ¢ distributivo”. (Idem, Ibidem: 60)Comparado com o OP, os desenhos
de “partilha de poder”, sdo mais democratizantes nos casos em que a sociedade politica se
opde a participacdo. Isso porgue, para alguns setores da administracdo publica como salde,
educacdo, assisténcia social, a efetivagdo dos Conselhos é obrigatdria para que 0 municipio
receba repasses de verbas federais. Por outro lado, esses desenhos sdo menos democraticos
que o OP porque diferentemente destes, eles ndo sdo abertos a participacao de toda populacéo.

Por fim, no processo de aprovacdo dos Planos Diretores Municipais a participacdo
ocorre tendo em vista reconhecer a validade de uma politica publica feita pelo Estado. Nas
palavras do autor, “a ratification is a participatory act that follows a proposal for public policy
made by the state” (AVRITZER, 2009: 73). Sendo assim, sua primeira caracteristica refere-se
ao fato de que a participacdo ndo substitui as prerrogativas do Estado no processo de
formulacéo de politicas'?. Os participantes, quando convidados, podem aceitar ou rejeitar uma
proposta, mas diferentemente dos casos do OP e dos Conselhos, eles ndo podem deliberar
sobre o contetdo de tal proposta. O desenho de ratificacdo, para o caso do Plano Diretor, é

obrigatdrio e previsto em lei, logo, o seu descumprimento implica sanc@es juridicas.

“A ratification design is obviously the least empowering among the
three designs analyzed in this book. However, because it is only one in
which noncompliance with participation can block state action, it is
also the participatory institution that is least dependent upon the will
of political society” (Idem, Ibidem: 73).

Este trabalho de Avritzer reitera a ideia de que diferentes desenhos institucionais
produzem diferentes resultados justamente porque institucionalizam de maneira distinta as

relages dos atores sociais e atores estatais.

12 Aqui cabe uma ressalva. Embora o autor problematize a relacdo entre a participagdo e as prerrogativas do
Estado no caso dos desenhos de participacdo que envolvem os Planos Diretores Municipais, € importante
destacar que a prerrogativa Ultima da acdo sempre serd do Estado. Cabe ao poder publico a decisdo de
implementar e de como implementar as politicas publicas.

47



A maneira como 0s procedimentos internos sdo organizados, além de coordenar a
relacdo entre sociedade politica e sociedade civil, tornando-a mais paritaria ou mais exclusiva,
pode também incidir, em pelo menos mais quatro variaveis, como descreveu Fung (2004): 1)
“no carater da participagdo em termos de quantidade, vieses e qualidade da deliberagdao”; 2)
“na capacidade de informar representantes, os cidadaos e de fomentar as habilidades da
cidadania”; 3) “na relacdo com o Estado em termos de controle publico, justica das politicas e
sua eficacia”, e 4) “na capacidade de mobilizagdo popular”. (FUNG apud FARIA; RIBEIRO).
Pode ainda estabelecer critérios organizacionais do tipo: se a IP possui carater deliberativo ou
consultivo, se as decisGes produzidas no seu interior impactardo na fase de implementacéo,
fiscalizacdo ou avaliacdo de uma politica publica, se seu ato convocatério é mediante lei,
decreto, portaria ou resolugdo, se ela possui carater presencial ou ndo, se a forma de
manifestacdo é oral ou escrita, se possui carater individual ou coletivo, ou ainda se sua
perenidade é permanente ou pontual. (SOUZA, 2011; IPEA, 2012)

De maneira mais direta, e apresentando uma sugestdo metodoldgica Claudia Feres e
Uriella Ribeiro em “Desenho institucional: variaveis relevantes e scus efeitos sobre o
processo participativo” (2011) mostram como as variaveis institucionais podem impactar as
dindmicas participativas, deliberativas e representativas das IPs. Neste trabalho as autoras
apresentam diferentes dimensdes de analise que devem ser levadas em conta no momento de
se avaliar o desenho institucional das IPs. Para se medir o grau de institucionalizacdo, por
exemplo, é preciso que se verifique um conjunto de estruturas burocréticas organizativas,
como as frequéncias nas reunides obrigatorias e o tempo de existéncia da IP, entre outras. O
potencial inclusivo pode ser avaliado olhando-se para a composicdo da participacao, isto &,
para quem participa dos processos, quem possui maior condicdo de influéncia. Por fim, o
processo decisorio pode ser avaliado desde que se observem quais participantes podem propor
alteracdes nos Regimentos Internos, quem elabora as pautas, quem ocupa a presidéncia e
como ela esta organizada, e assim sucessivamente.

De outro modo, alguns trabalhos se dedicam justamente a combater a literatura que
discute a centralidade dos desenhos institucionais. Para Igor F. Fonseca (2011) esse enfoque
deixa de considerar alguns aspectos cruciais, como ¢ o caso dos “mecanismos informais de
decisdo” e os “contextos”. A literatura focada nos desenhos institucionais pode incorrer no
risco de subestimar a capacidade do contexto local de receber essas instituigdes, bem como 0s
interesses econdmicos e politicos que estdo por tras da implementacdo desses espacos. Este
tipo de ressalva ¢ feita porque se reconhece que “instituigdes participativas estao inseridas em

um ambiente especifico — construido histérica, politica e juridicamente — que abre
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oportunidades, mas também impde constrangimentos para 0s processos deliberativos” (SA e
SILVA, 2011: 188).

Na busca pelos elementos que caracterizam a dimenséo da qualidade da participacéo,
Leonardo Avritzer propde o que denomina de “desenho participativo interativo” 3, Nessa
nova categoria o0 autor condiciona 0 sucesso dos processos participativos a forma como se
relacionam o desenho institucional, a organizacao da sociedade civil e a vontade politica de
implementar desenhos participativos” (Idem, Ibidem: 47).

Assim, sua defesa é que em contextos onde ha uma forte tradi¢cdo de organizacéo da
sociedade civil ha também maior possibilidade de uma IP ter sucesso. Este é o caso de Porto
Alegre e da criacdo da experiéncia do Orcamento Participativo. A sociedade civil na capital
galcha, segundo o autor, teria sua trajetoria marcada por uma ampla mobilizacéo social desde
0os anos 50 onde se registrou a presenca de diversos movimentos comunitarios. O
fortalecimento do associativismo desde tempo remotos teria confluido, junto ao fator politico
da regido, a criacdo da primeira experiéncia participativa que permitiu aos cidadaos
influenciarem na distribuicdo de or¢camentos publicos. (AVRITZER, 2008). Em contrapartida
Salvador representa o caso de uma sociedade civil fracamente organizada, cuja razdo
contribuiu, em larga medida, a presenca de uma ‘“corrente politica conservadora e anti-
participativa denominada carlismo”. Tal feito teria levado a capital baiana a se destacar como
um dos poucos casos, por exemplo, em que o Plano Diretor fora anulado em virtude do nao
cumprimento dos requisitos minimo de participacdo previstos no Estatuto da Cidade.
(AVRITZER, 2007)

Ao chamar atencdo para as caracteristicas associativas da sociedade civil, Avritzer
insere uma linha de andlise que condiciona parte do sucesso da participacdo a organizacdo
prévia desta esfera, isto €, a forma como ela se organiza fora da IP. Nesses termos, uma
instituicdo participativa terd maior chance de tornar um governo mais democratico se ela
estiver inserida em um contexto onde a sociedade civil ja esteja fortalecida.

Mas, dentro deste viés que relaciona o sucesso do processo participativo com as
caracteristicas da sociedade civil, estdo alguns outros autores que, diferentemente de Avritzer,
chamam ateng&o para a forma como a sociedade civil se organiza dentro da IP, isto é, para a

forma como os atores sociais se relacionam dentro desses espagos.

13 Aqui o autor se contrapde a Fung e Wright para os quais o sucesso dos processos participativos estdo
diretamente relacionados aos desenhos institucionais, independentemente do contexto no qual eles operam.
FUNG e WRIGHT. “Deepening Democracy”: Institutional Innovations in Empowered Participatory
Governance. London: Verso, 2003.
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Em larga medida eles partem da tese da ‘“heterogeneidade da sociedade civil”, ja
mencionada. Luciana Tatagiba em “A questdo dos atores, seus repertorios de agdo e
implicagdes para o processo participativo” (2011), aprofunda essa tese e chama atengdo para
as peculiaridades presentes nas relaces entre os proprios atores sociais. Dando sequéncia a
trabalhos anteriores que também se debrucaram na interseccdo entre participagéo,
movimentos sociais e acao coletiva (2004; 2009; 2010a; 2010b; 2010c), a autora encaminha
sua andlise no sentido de atrelar as especificidades dos movimentos sociais contemporaneos
as formas de a¢0es institucionalizadas.

Uma das principais caracteristicas desses novos movimentos refere-se a ampliacao de
seus repertdrios de acdo. Dentro desse novo repertorio, 0s movimentos passaram a combinar
acOes radicais com acdes institucionais que lhes garantiram uma ampliagdo das
possibilidades, recursos e oportunidades de levarem adiante suas reivindicagdes. No caso
especifico do Movimento de Moradia de Sao Paulo, o principal movimento popular da cidade,
as intervencdes vdo desde a ocupacdo em prédios publicos até a participacdo em espacos
institucionalizados. O que a autora mostra na pesquisa é que quanto maior for a oferta de
canais institucionais de didlogo com o Estado mais rarefeitas se tornam as acdes diretas. No
entanto, se por um lado, a presenca desses espacos acarreta em ganhos na negociacdo dos
movimentos com o poder publico, por outro ela traz desafios para a coordenacdo da acéo.

Essa dificuldade deriva da forma especifica de organizacdo dos movimentos sociais
que compreendem um conjunto de organizagdes unidas em torno de uma pauta em comum.
No caso do movimento de moradia de SP aponta-se para um “movimento (que) engloba
atores importantes que colocam na agenda publica o tema do direito de morar [...] e embora
forte e com consideravel visibilidade na cidade, é um movimento muito fragmentado
internamente” (TATAGIBA, 2011: 178). Essa fragilidade interna, devido a pluralidade da
composi¢do do movimento, quando combinada com as agOes do Estado e seus diferentes
projetos politicos, pode acarretar, muitas vezes, duras disputas internas ao préprio movimento.
No caso de S&o Paulo o estudo mostrou que os diferentes tipos de agdes levados adiante pelas
organizagbes do movimento de moradia estiveram diretamente relacionados ao contexto
politico no qual elas estavam inseridas. Em contextos politicos permeados por espacos de
participacdo institucional a incidéncia da a¢éo direta € menor porque

“A existéncia de uma politica piblica que incorpora a participagéo
popular no seu processo de planejamento e implementacdo tende a
empurrar as organizagbes — até mesmo as mais ‘radicais’ — a
diferentes formas de negociacdo com o Estado; enquanto, pelo

contrario, uma politica publica menos permeavel a influéncia dos
atores societais tende a empurrar as organizac@es — até mesmo aquelas
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que se inclinaram a uma atuagdo mais ‘propositiva’ — a diferentes
formas de acdo direta”. (TATAGIBA, 2011: 179)

Ademais dessa “sanfona participativa”, a desigualdade de poder entre 0s atores sociais
que ocupam 0s espacos institucionais de participacdo sinaliza uma questdo que deve ser
levada em conta no tratamento avaliativo de uma IP. Nesse ponto, Igor F. Fonseca (2011)
aponta alguns caminhos no tratamento desta questao.

Se valendo de pesquisas que se debrucaram sobre alguns Conselhos Municipais de
Politicas o autor aponta que a desigualdade de poder que permeia as relagdes entre 0s
participantes se reproduz independentemente do desenho que a IP possua. Essa desigualdade
se da em trés niveis distintos: o primeiro deles é entre o Estado e a Sociedade Civil, pois
embora 0s Conselhos sejam um instrumento de partilha de poder entre essas duas esferas
existe uma tendéncia a concentracdo de poder no segmento estatal. Ainda que muitos
movimentos lutem pela paridade, essa concentracdo se da, em grande medida, pelo dominio e
pelo uso técnico da linguagem por parte do governo. A segunda forma de desigualdade esta
presente na relacdo entre os atores locais e 0s atores externos. Nesse caso o0 autor refere-se a
presenga de “intermediarios/facilitadores” que sdo pessoas responsaveis por “organizar(em) a
populagdo local e instruir ou tutelar a formagao de debates nas IPs”, e sdo bastante recorrentes
em contextos locais mais “vulneraveis no que tange aos aspectos econdémicos” (FONSECA,
2011: 166) . Por fim, essas assimetrias assolam também as relacGes entre 0s proprios atores
locais na disputa pelo acesso a recursos e poder. A presenca de praticas clientelistas e
personalistas muitas vezes gera tensdo entre grupos locais levando-os a conflitos e lutas
internas, como no caso dos comités de bacia hidrografica do pais, citado por Fonseca. Na
ocasido do comité da sub-bacia hidrografica do rio Paracatu (DINO: 2003), o espaco
destinado a participacdo foi ocupado pelas elites locais** que impediram a ampla parcela da
populacdo de participar. Tal relato pde sob suspeita abordagens participativas que tendem a
relatar a comunidade como uma esfera harmonica, unida para percorrer um objetivo comum,
como se os conflitos emergidos ali resultassem apenas das disparidades deles com atores
externos.

O ultimo ponto das dimensdes que qualificam uma IP refere-se aquilo que chamamos
aqui de “caracteristicas da sociedade politica”. Muitos autores quando avaliam uma IP trazem
ao debate o papel fundamental desempenhado pelos governos, seja na proposicao e criacdo de
uma IP, seja na manutencdo, na incitacdo e aprimoramento ou ainda na forma como o poder

eleito se relaciona com esses espagos.

14 Fonseca n3o cita a quais elites Dino, K. (2003) se refere.
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Leonardo Avritzer foi um dos primeiros pesquisadores a se debrucar, ainda que de
maneira bastante entusiastica, sobre as novidades de modelos institucionais participativos no
Brasil inaugurados ap6s a Constituicdo de 1988. Suas analises, como pudemos acompanhar
nas se¢des anteriores, privilegiavam quase sempre as dindmicas democraticas impulsionadas
pela Sociedade Civil frente as préaticas autoritarias do Estado. Assim, até a publicacédo do livro
“Participatory Institutions in Democratic Brazil” (2009), em que o autor se dedica a
desenvolver uma “teoria das instituigdes participativas”, o tema da sociedade politica e dos
partidos politicos ainda ndo havia sido incorporado como uma varidvel-chave no tratamento
dos modelos de participacdo. (AVRITZER, 2009:7)

Neste livro o autor explora os modelos de instituicdes participativas relacionando trés
variaveis: as caracteristicas da sociedade civil, o desenho institucional e a sociedade politica.
A introducdo dessa Ultima variavel se da pela chave dos partidos politicos, mais precisamente
do Partido dos Trabalhadores (PT). Para o autor, o PT teria sido o grande responsavel pelo
processo de formalizacdo das instituicGes participativas. Na sua leitura, as experiéncias
associativas ganharam status politico por meio da atuacdo do PT na conducao e formalizacdo
das demandas por participacdo. Ele teria atuado como um “veiculo” transmissor dos reclamos

participativos da sociedade civil para dentro da sociedade politica.

“Participatory institutions transform diffuse demands for participation
at the civil society level into an organized conception of participation
at the state level. The PT in Brazil played exactly this role of
connecting ideas of participation present in its grassroots with civil
society actor claims for participation. In most of the cases of
participation analyzed in this book, the initiative was taken by
political society actors” (AVRITZER, 2009:10)

Esse papel de proeminéncia na conducdo da institucionalizacdo das praticas
participativas teria sido assumido pelo PT devido a suas especificidades constitutivas em
relacdo a sociedade politica e a sociedade civil, isso porque, diferentemente dos outros
partidos, o PT é um partido de massa que se constituiu fora do sistema politico.

Dessa forma, a avaliacdo de politicas participativas em contexto de administragdes
petistas, deve levar em conta duas variaveis. Segundo o autor, tanto 0 sucesso quanto o
fracasso das instancias participativas estdo relacionados com a maneira pela qual PT conjuga
“identidade” e “estratégia”. A primeira refere-se a capacidade do partido em manter-se fiel a
sua origem de luta pela autonomia e a segunda diz respeito as concessdes ou restricdes que o
partido realiza a fim de adequar-se a l6gica partidario-competitiva. A conjugacdo dessas
variaveis resulta em maior ou menor disposicdo dos governos em implementar desenhos

participativos .
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Os casos mais dispares apresentados pelo autor sdo Porto Alegre e Sdo Paulo. Na
capital gaucha a harmonia intrapartidaria do PT teria garantido as condi¢des de sucesso do
OP. Em contrapartida, o governo de S&o Paulo na gestdo Maluf (1992-2000) teria presenciado
divis@es internas que acabaram por prejudicar as experiéncias participativas.

Para Romao (2009), que analisou o Orcamento Participativo em Osasco focando as
“dinamicas sociopoliticas proprias dos partidos politicos e dos governos” (ROMAO, 2010: 3),
a grande inconsisténcia na abordagem que Avritzer faz da sociedade politica esta no fato dele
tratd-la apenas como “vontade politica de implementar desenhos participativos”. A seu ver,
isso fez com que “o livro pouco avangasse na analise sobre o que realmente pauta a dindmica
politica das experiéncias de OP e, de resto, das ‘institui¢des participativas’ [...] impedindo-0
de avancar significativamente na incorporacao a analise das dindmicas prdprias da sociedade
politica”. (ROMAO, 2009: 205)

O resultado de seu estudo em Osasco mostrou que os atores reconhecidos como
“sociedade civil”, neste caso os conselheiros do OP, se utilizam da “proximidade com as
esferas estatais para um melhor posicionamento pessoal (ou de grupo) no interior da dindmica
politico-partidaria-eleitoral de cada bairro e da cidade” (ROMAO, 2009: 206).

Assim, para que se compreenda o0s entremeios e peculiaridades das dimensdes
relativas aos partidos politicos e governos, nisto que se convencionou chamar de “sociedade

politica” e na relacdo desta com a sociedade civil € preciso, nas palavras de Romao

“[...] caracterizar, afinal, quem acorre aos conselhos €, mais do que
qualificar e mensurar a relacdo dos conselheiros com organizacdes da
sociedade civil, verificar qual o nivel de relagdo destes com a
sociedade politica, tanto nas instituicdes (governos, partidos), como
nos processos tipicos das disputas realizadas na sociedade politica,
sobretudo as campanhas eleitorais”(ROMAO, 2009:206).

Aqui, embora o autor ndo esteja diretamente preocupado com a efetividade do
Orcamento Participativo em Osasco, ele atenta para a dimensdo das disputas politico-
partidarias que considera serem “elementos centrais do jogo politico instaurado nestes novos
espagos de participagdo”® (ROMAO, 2010: 93) e que, por isso, devem ser consideradas nas
analises.

Para outros autores, no entanto, a variavel “sociedade politica” ¢ tratada em termos de

“comprometimento dos governos com o bom funcionamento das IPs”. Este ¢ o caso, por

15 No seu trabalho intitulado “Nas franjas da sociedade politica: estudo sobre o orgamento participativo™ (2010),
Romao aponta para a importancia das disputas politico-partidarias que estdo em jogo no Orgamento Participativo
de Osasco. O autor chama atencdo para a importancia que a dimensdo politico-estratégica teve para a
viabilizacdo desse instrumento de participacdo. No caso estudado, o OP se apresentou como um “elemento
estratégico no didlogo com setores politicamente ativos da populacdo”, e consequentemente, como um “elemento
de cooptagéo e formagao de novos quadros partidarios do PT” (ROMAO: 2010, 202).
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exemplo, de Wampler (2011) para quem o tratamento das IPs no seu ambiente politico deve
dedicar especial atencdo aos interesses dos atores governamentais, em especial das
autoridades eleitas. Essa preocupacdo € fundamental porque em contextos onde 0s governos
estejam comprometidos com as IPs e, portanto, comprometidos com a ampliagéo de canais de
comunicacdo com as Organizacdes da Sociedade Civil, ha uma maior probabilidade de que
projetos politicos baseados na “governanca participativa” sejam elaborados'®(WAMPLER,
2011: 155).

As autoridades politicas podem se comprometer de diversas formas com os espagos de
participacdo. Além de criar os canais é importante também que o governo forneca
informacBes de boa qualidade e esteja empenhado em vincular as decisbes tomadas pelos
participantes. A “vontade politica” dos governantes, no que toca a vinculacdo das decisdes
deve ser ainda maior em casos de IP de natureza consultiva, como as ouvidorias, as audiéncias
publicas e os foruns de debate.

Numa pesquisa sobre audiéncias publicas no ambito do governo federal, realizada
recentemente pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada- IPEA (2013), os autores
apontam como dimensdes que caracterizam 0 processo de participacdo: a disponibilidade de
recursos (humanos e materiais) e de infraestrutura adequada; sistematizacdo das propostas e
devolutivas, transparéncia e organizacdo do evento (FONSECA, OLIVEIRA, REZENDE,
2012: 12). Essas dimensGes, que compdem um quadro mais amplo de varidveis, estdo
diretamente relacionadas aquilo que chamamos de sociedade politica, que compreende nao
somente 0 jogo politico-partidario dos governantes, mas também o engajamento do corpo
politico em tornar as atividades desenvolvidas pelas IPs a mais satisfatoria possivel.

Como ja sinalizado anteriormente, as diferentes instituicdes participativas possuem
diversas finalidades, coordenam de maneiras distintas as relacGes entre as acdes dos atores
politicos e as dos atores sociais e possuem diferentes capacidades de incidéncia sobre as
politicas publicas. Assim, além de suas especificidades, no que tange aos desenhos
institucionais e 0s contextos sociais nas quais elas estdo inscritas, as IP também variam na
maneira como se relacionam com o poder politico.

Soraya Vargas Cortes (2011) fez uma breve distin¢do de quatro tipos de IPs e mostrou
alguns elementos que indicam a forma pela qual cada uma se relaciona com o governo. Os
“mecanismos de participacdo individual”, tais como 0s servigos de ouvidorias, sdo fortemente

estimulados pelo governo federal, isso porque o governo destina R$ 100 mil reais aos

16 Por questdo de escopo ndo problematizaremos neste trabalho a questdo da autonomia dos movimentos sociais
nos espacos institucionalizados de participacdo, ainda que reconhegamos a importancia dessa discussao.
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municipios com mais de 100 mil habitantes que criarem esses espacos. As Conferéncias sao
mecanismos de participacdo que podem ocorrer nos trés niveis de governo. Elas congregam
representantes da sociedade e do governo com interesses diretos na &rea destinada. Segundo a
autora, a influéncia do governo nesses casos incide nas variagdes de regras de funcionamento
e nos relatdrios finais que descrevem a situacdo de cada area e aponta possiveis solucdes. O
Orcamento Participativo, como ja apresentado, € uma IP que depende diretamente do governo
no que tange a iniciativa de proposigdo. Nesse caso “o Poder executivo é 0 principal definidor
da propria existéncia e da dinamica de funcionamento dos OPs” (CORTES, 2011: 141). Por
fim, os “Conselhos de Politicas Publicas e de Direitos” mantém uma forte dependéncia com
as autoridades governamentais, ja que elas possuem alto “poder de influéncia sobre a
formagédo de suas agendas” (Idem, Ibidem: 145).

Casos como os apresentados sinalizam para a influéncia que a Sociedade Politica
exerce sobre a qualidade das diferentes instituicOes participativas. Sumariamente, parte-se do
pressuposto de que as IPs ndo sdo imunes as disputas politicas internas aos governos e que,
portanto, elas devem ser levadas em conta na hora de se analisar 0s processos participativos.
Assim, apds elencar as dificuldades enfrentadas pela literatura quanto ao tratamento das
relacbes entre qualidade das IPs e Sociedade Politica, passamos agora as possibilidades
metodoldgicas que a literatura recente sobre participacdo tem apresentado.

Um dos grandes problemas enfrentados pelos autores que tém como objetivo avaliar a
efetividade das instituicdes participativas é a escolha da metodologia adequada, ja que as
etapas do processo de investigacdo sdo diretamente responsaveis tanto pela qualidade dos
resultados quanto pela replicabilidade da pesquisa em outros contextos.

As técnicas metodologicas que vém sendo aplicadas nas pesquisas sobre IPs sdo
variadas e correlacionam uma infinidade de variaveis. No entanto, todas elas perseguem o
objetivo comum de encontrar relacdes de causalidade que permitam aferir em que medida
uma IP contribui para o avan¢o da qualidade democratica. Num dos primeiros tdpicos
dissemos que a literatura ainda ndo encontrou um consenso sobre o que esperar de uma IP.
Esta multidimensionalidade dos resultados gera aquilo que poderiamos chamar de primeiro
obstaculo metodologico.

Pelo fato dos efeitos da participacdo serem multiplos, as pesquisas podem facilmente
incorrer no erro de relacionar um conjunto demasiado extenso de efeitos e impossibilitar que
0 bindmio causa/efeito seja passivel de afericdo. Em casos assim, Lavalle diz ser necessario

que o pesquisador faga uma “escolha de redugao” que consiste em

“postular com precisdo o efeito ou o conjunto restrito de interesses a
ser aferido [...] (0 que) ndo implica negar outros possiveis efeitos,
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apenas limita a variacdo do mundo a ser observada e permite
concentrar esfor¢os na definicdo e produgdo acurada de indicadores

capazes de exprimir de modo persuasivo o efeito visado na aferi¢do”
(LAVALLE, 2011: 40)

A limpeza dos efeitos que se deseja aferir € o0 primeiro passo para se construir uma explicagdo
razoavel sobre os efeitos de uma IP. N&@o obstante, desta operacdo deriva outra dificuldade
relacionada a selecdo dos mecanismos dentro das IPs que produzem o efeito esperado.
Roberto R. Pires, analisando a relagdo entre a participacdo e exclusdo chama atencéo
justamente para esse problema, ja que segundo ele “o maior desafio da avaliagdo dos efeitos
distributivos potencialmente provocados por tais instituicdes é discriminar e descrever 0s
mecanismos que efetivamente induzem e operam a distributividade a partir das IPs” (PIRES,
2011: 271). Isso ocorre porque esses mecanismos podem ser muitos e de naturezas diversas, e
assim, sua selegdo se torna dependente de um olhar mais perspicaz do investigador.

No caso especifico do OP e sua relagdo com os mecanismos distributivos, duas
explicacbes aparecem com maior frequéncia: a primeira delas relaciona o perfil dos
participantes e a segunda, o desenho institucional. Diversos trabalhos tém apontado que os
participantes do OP geralmente apresentam niveis de renda e escolaridade mais baixa que a
média populacional e habitam as regides das cidades onde se verifica maior caréncia de
infraestrutura urbana. Além disso, algumas caracteristicas organizacionais também induziriam
a redistribuicdo, como é o caso, por exemplo, da elaboracdo de tabelas com pontuacdo de
demandas e atribuicdo de pesos que sdo empregadas para favorecer demandas prioritarias.
(PIRES, 2011). Mas, ainda que essa correlacao de causalidade possa ser inferida é preciso que
se dirija muita atencdo a precisdo dos efeitos e causas para evitar que se confundam as
contribuicbes geradas especificamente pela IP com aquelas geradas por outros 6rgdos da
administrago.

A afericdo dos multiplos efeitos gerados pelas IPs pode ser executada em dois niveis:
1) no nivel procedimental, referente ao processo da tomada de decisdo; 2) no nivel dos
produtos desse processo, ou seja, dos resultados, sejam eles relativos ao incremento das
habilidades e competéncias democraticas dos participantes envolvidos ou aqueles mais
diretamente ligados as politicas publicas. Tanto num caso como no outro os efeitos podem ser
cotejados quantativamente ou qualitativamente.

Para alem dessa selecdo, um trabalho que objetive aferir a qualidade das IPs deverd,
necessariamente, oscilar entre duas estratégias metodoldgicas. Para verificar o nexo causal
entre participacdo e seus possiveis resultado, a pesquisa podera fazer um estudo aprofundado

de caso, de onde se reterd maior intensidade analitica, em detrimento da baixa potencialidade
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das generalizacbes. Nesse caso 0 autor podera fazer uma ampla descricdo dos contextos
politicos, sociais, econémicos e relaciona-los com as demais dimensdes que envolvem a
qualidade do processo participativo. Isso, porém, ndo Ihe permitira chegar a conclus@es acerca
das especificidades, por exemplo, de uma IP, nem dos condicionantes que a torna mais ou
menos efetiva. Essas verificacBes conseguem ser mais bem problematizadas em estudos que
aplicam o método comparativo. Ao confrontar amplos conjuntos de casos, em que pese a
perda da intensidade analitica, 0 método comparativo permite fazer verificacdes acerca dos
elementos e variaveis que podem gerar os mesmos resultados ainda que em diferentes
contextos. Para tanto sdo necessarias algumas precaucdes para que as interconexdes entre
variaveis e efeitos sejam validadas.

Correlacionar varidveis de resultados com “varidveis de interesses” exige que 0s casos
escolhidos apresentem algumas semelhancas, como por exemplo: as cidades escolhidas
devem pertencer & mesma regido/estado?’, as variaveis devem poder ser comuns a todos 0s
casos, como o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), o Produto Interno Bruto (PIB) per
capita, o tamanho da populacdo, entre outros. Além disso, os casos devem partilhar
caracteristicas dos seus contextos historicos, politico e econémico. (VAZ e PIRES, 2011).

No entanto, essa relagdo de causalidade ndo pode ser atravessada por um “longo
espaco de tempo e/ou mediada por uma sucessdo ou encadeamento extenso de efeitos
intermediarios” (LAVALLE, 2011: 41), pois isso dificulta a criacdo de nexos causais entre a
participacdo e as variaveis de analise. Trabalhos que tentam, por exemplo, relacionar
participacdo com reducéo da pobreza padecem, segundo o autor, de “causalidade remota” , ja
que a reducdo da pobreza pode ser influenciada pela conjuncdo de inimeros fatores. Além
disso, diminuices nos indices de pauperizacdo s6 podem ser observadas num largo periodo
de tempo. Para que a analise consiga ser construida sem distor¢des € preciso que se aproxime
a causa dos efeitos diretos que a IP produz.

A agenda recente de pesquisa no campo da participagéo institucionalizada aponta para
um importante ponto de inflexdo na literatura que desde o inicio dos anos noventa tem se
voltado & compreensdo dos canais institucionais de decisdes politicas que aproximaram
Estado e Sociedade Civil. Aproveitando o acumulo de estudos deixado pelas geracdes
anteriores, as atuais pesquisas apontam para a necessidade de se conhecer o qudo efetiva pode
ser a participacdo dos cidaddos na politica. Deixando de lado o otimismo panglossiano que

marcou 0s primeiros trabalhos na area, a agenda atual de debate sai em busca de explicagdes

17 Os autores fazem essa ressalva baseados em alguns estudos que mostraram haver relagdo entre o grau de
associativismo e a regido do pais. Op. Cit. AVRITZER (Org.) A participacdo social no nordeste. Belo Horizonte:
Editora UFMG, 2007.
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causais que permitam aferir se e como os cidaddos, por meio das IPs, sdo capazes de
influenciar nas decisdes de politicas publicas. Ou ainda, se de fato hd um ganho democratico
para aqueles que utilizam esses canais e se ele pode ser mensurado.

Embora recente, é possivel organizar esse debate em torno de alguns pontos de
destaque. O primeiro deles é a falta de consenso que a literatura apresenta acerca dos efeitos
que a participacdo institucional pode gerar. No geral, reconhece-se a multiplicidade dos
resultados e o potencial que as IPs tém para interferir no formato e na qualidade do acesso as
politicas publicas e para auxiliar no processo de aprendizagem politica dos cidad&os
participantes.

O segundo é o reconhecimento de que os efeitos das IPs ndo podem ser tratados como
estritamente positivos e virtuosos. Trabalhos que buscam avaliar a efetividade da participacdo
institucional devem ser cientes tanto dos efeitos ndo desejaveis que a participacdo pode gerar
como dos efeitos que podem ser gerados por outros campos de atuagdo do governo e/ou da
Sociedade.

Como terceiro ponto destaca-se a dificuldade que parte desta literatura tem em
transformar os principios normativos em indicadores observaveis, o que limita as
possibilidades de aferir o qudo proximas ou distantes as IPs estdo dos modelos normativos.

Estes trabalhos também revelam que a qualidade da participacdo € determinada pela
conjuncdo de quatro dimensdes: “caracteristicas da Sociedade Civil”, ‘“caracteristicas da
Sociedade Politica”, “desenho institucional” e “processo deliberativo” (ALMEIRA; CUNHA,
2011; CUNHA; ALMEIDA; FARIA; RIBEIRO, 2011; HOUTZAGER; LAVALLE;
ACHARYA, 2004; AVRITZER, 2007; 2008; 2009; SOUZA,: 2011; SA e SILVA, 2011;
TATAGIBA, 2011; ROMAO, 2009; WAMPLER, 2011). Dentro de cada dimensdo opera
uma infinidade de variaveis e isto torna os efeitos da participacao institucional elementos de
natureza conjuntural, ainda que casos proximos possam ser correlacionados. E por fim, ha um
consenso sobre a necessidade de avangarmos nas definicbes de metodologias apropriadas para
estudo da efetividade das IPs, ja que as diretrizes metodoldgicas sdo indispensaveis as
pesquisas de qualquer natureza. De modo geral, os trabalhos apresentados evidenciam umas
das maiores dificuldades nas pesquisas em ciéncias sociais que € a de estabelecer relacdes de
causalidade. Essa dificuldade existe justamente porque as variaveis explicativas sdo infinitas,
0s atores e seus comportamentos nao sao fixos e 0s contextos em que operam estdo sempre se
alterando. Tais fatores atuam como complicadores na hora de selecionar as variaveis de
explicacdo e de isolar os efeitos esperados das IPs. Fato é que os trabalhos recentes sobre

participacdo ainda ndo definiram consensos sobre as formas de abordagem e 0s passos
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metodologicos que devem ser aplicados ao estudo da efetividade das IPs. Ainda assim, é
possivel dizer que, dentre os trabalhos aqui destacados, as metodologias apresentadas
variaram em trés niveis: o primeiro € o nivel da abrangéncia da pesquisa, que pode comparar
diversos casos em contextos semelhantes, ou se aprofundar em um caso especifico. O segundo
é a forma de tratamento dos dados, que pode ser quantitativa ou qualitativa e o terceiro diz
respeito aos niveis de afericdo andlise, que podem se concentrar no processo deliberativo ou
no produto desse processo (SILVA, 2011; VAZ; PIRES, 2011; COELHO, 2011).

O balango da variedade da metodologia que pode ser adotada nos trabalhos sobre
participacdo fecha a primeira parte desta dissertacdo. Até aqui vimos que a bibliografia sobre
0 tema pode ser dividida trés momentos. O primeiro deles, coevo aos anos noventa, foi
marcado por estudos nos quais a multiplicacdo dos espagos de participacdo era celebrada nos
termos de possiveis ganhos democraticos. No periodo seguinte, localizado na primeira década
do século XXI, as pesquisas concentraram-se em apresentar 0s descompassos entre a
expectativa democratica depositada nos novos espacos participativos e as Idgicas internas de
seu funcionamento. E por fim, a terceira geracdo de trabalho, focou-se na efetividade das
instituicOes participativas.

Esse levantamento bibliografico servird de base para a analise do estudo de caso que
se sucederd. Na segunda parte deste trabalho abordaremos as audiéncias publicas realizadas
no processo de aprovacdo do Plano Diretor Municipal de Araraquara-SP. Para tanto,
recorreremos a bibliografia sobre o tema da participacdo para que possamos avangar no
entendimento da natureza deste dispositivo de participacdo. Neste trabalho adotaremos as
audiéncias publicas como instituicdes participativas (IP), ou seja, como um instrumento com
regras e procedimentos que delimitam as a¢des dos individuos. Para que consigamos avancar
na delimitacdo dos aspectos constitutivos das audiéncias publicas para a aprovacao do Plano
Diretor Municipal dividimos esta segunda parte em trés se¢fes. Na primeira explicaremos o
gue sdo Planos Diretores, em qual contexto histérico ele foi pensado e gestado e quais as
diretrizes que o Estatuto da Cidade define para sua elaboracdo. Na segunda secdo
retomaremos o trabalho do IPEA, ja citado, sobre as audiéncias publicas no Governo Federal
e por fim, apresentaremos brevemente alguns aspectos da histéria do municipio de Araraquara

para entdo avancarmos na descri¢édo e problematizacdo do nosso objeto de estudo.

Parte Il- O processo de aprovagdo do Plano Diretor Municipal e seu
instrumento de participacdo: as audiéncias publicas.
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Ap0s conhecermos os diferentes momentos e as diversas abordagens da literatura no
campo da participacdo, seguiremos agora para a segunda parte deste trabalho. Na sequéncia
sera apresentado o estudo de caso desta pesquisa, que abordou as audiéncias publicas
realizadas no processo de revisdao do Plano Diretor Municipal da cidade de Araraquara- SP.
Esta segunda parte se divide em trés secOes. A secdo 1 trata do Plano Diretor, um instrumento
de planejamento urbano que apos sucessivas disputas politicas passa a integrar a legislacao
especifica que regulamenta o planejamento urbano para as cidades do pais. Ele est4 dividido
em dois tdpicos. O topico 1 aborda o processo de luta pela garantia da funcéo social da cidade
liderado Movimento Nacional pela Reforma Urbana- MNRU e o tdpico 2 apresenta o Estatuto
da Cidade que foi o produto dessas lutas encapadas pelo MNRU e por diversas outras
associacBes da sociedade civil. E no Estatuto da Cidade que estd prevista a realizagio
obrigatoria de audiéncias publicas, um instrumento que permite a populacdo participar do
processo de elaboragdo do planejamento urbano. A secdo 2 apresenta a definicdo de
audiéncia publica elaborado pelo IPEA que sera fundamental para avancarmos na andlise do
objeto de observacdo deste trabalho. Na sequéncia, a terceira se¢do recupera brevemente o
historico de planejamento urbano da cidade de Araraquara para entdo, passarmos para o
estudo de caso propriamente dito.

2. O Plano Diretor: um instrumento de Planejamento Urbano.

O Plano Diretor, como o proprio termo sugere, consiste no planejamento do espaco
urbano e rural que compde uma cidade. Sua utilidade vai ao encontro da necessidade de
projetar a cidade de modo que suas necessidades de infraestrutura, mobilidade e bem-estar
nédo se tornem um problema para a organizagdo do espago e, consequentemente, impecam 0S
cidadaos vivenciarem plenamente as possibilidades oferecidas por ela. Planejamento nada
mais é do que um processo que se desenvolve em varias fases e por isso é essencialmente

dindmico. De forma sucinta, segundo esclarece a Carta dos Andes

“planejamento é um processo de ordenamento e previsdo para
conseguir, mediante a fixacdo de objetivos e por meio de uma agdo
racional, a utilizacdo 6tima dos recursos de uma sociedade em uma
época determinada” (Centro Interamericano de Vivenda e
Planejamento- CINVA, 1960). 8

Nesses termos, planejamento consiste na elaboracdo de acGes por meio de estudos

prévios sobre as caracteristicas e necessidades locais. Na construcdo desse processo séo

18 A declaragio da Carta dos Andes, elaborada durante o “Semindrio de Técnicos e Funciondrios em
Planejamento Urbano, em Bogota- Colémbia (1958), apresenta uma das primeiras definicdes sobre o que seria
planejamento territorial contemporaneo.
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procuradas solucbes para os problemas especificos de cada lugar, levando em conta suas
viabilidades econdmicas, as possibilidades técnicas, a adesdo da populacdo as mudancas e
assim por diante. Um planejamento nos diz como intervir, onde intervir e quando intervir.
(TOMAS, L.; FERREIRA, D., 2003). Por ser um processo “continuo e permanente” o
planejamento deve, necessariamente, seguir trés etapas: a primeira diz respeito ao
conhecimento da situacdo de modo a buscar 0 maior numero possivel de informacdes. Nessa
fase séo levantados dados sobre as caracteristicas e composi¢do da populagéo, a infraestrutura
do local, os servigos disponiveis e as necessidades e anseios da populacdo. A partir da analise
dessas informagdes é produzido um diagnostico dos “problemas prioritarios das areas, suas
causas, consequéncias e as alternativas provaveis para soluciona-las”. Neste momento
também se passa ao “exercicio de visualizar a realidade desejada, que servira de base para
proposicao das agdes.”. (MONTEIRO, 2007). Por fim, a Gltima fase do processo consiste na
elaboracdo de um documento que apresenta as acOes a serem realizadas por meio da
justificativa dos problemas detectados e detalha a “execucdo, forma de implantacao,
recomendacdes gerais e orientacdo quanto a forma de atuacdo das diversas instituicdes
envolvidas no processo” (MONTEIRO, 2007). Este documento final é chamado de Plano
Diretor.

O planejamento também pode ser visto sob um espectro mais amplo que envolve para
além de sua dimensdo técnica, uma dimensdo politica relativa aos jogos de interesses
presentes no processo de elaboracdo. Entendido assim, o processo de elaboragéo de um Plano
Diretor passaria a comportar ndo s6 os aspectos relativos a aplicagdo de conhecimentos
técnicos, como também um conjunto de negociacBes politicas cujo intuito é equalizar as
tensdes provenientes dos multiplos interesses levados a cabo pela populacdo. Como se vera
adiante, essa dupla dindmica caracterizard todo o processo de construcdo da politica urbana
que passa a vigorar ap6s 1988.

Segundo o arquiteto e urbanista brasileiro Flavio Villaga, o Plano Diretor

“¢ um plano que, a partir de um diagnostico cientifico da realidade
fisica, social, econémica, politica e administrativa da cidade, do
municipio e de sua regido, apresentaria um conjunto de propostas para
o futuro desenvolvimento socioecondmico e futura organizacdo
espacial dos usos do solo urbano, das redes de infra-estrutura e de
elementos fundamentais da estrutura urbana, para a cidade e para o
municipio, propostas esta definidas para curto, médio e longo prazos,
e aprovadas por lei municipal.”(VILLAGA, 1999).
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Entendido assim, o Plano Diretor passa a constituir-se como instrumento legal e
obrigat6rio® somente em 2001 quando ele ganha status de lei e passa a integrar o conjunto de
pecas legislativas municipais. No entanto, diversas experiéncias de planejamento urbano
podem ser encontradas em periodos anteriores. Belo Horizonte aparece como uma das cidades
que ja em 1976 aprova uma Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (Lei 2.662/76). Ela é a primeira
tentativa de ordenacdo e producdo do espaco urbano impondo regras a expansdo urbana
desordenada. Em 1996 a Lei n° 7.165/96 institui o Plano Diretor do Municipio de Belo
Horizonte e a Lei n° 7.166/96 estabelece as normas e condi¢Ges para o parcelamento,
ocupacdo e uso do solo urbano no referido municipio. Assim também € o caso da cidade de
Sdo Paulo que desde 1947 ja vinha construindo sistematicamente diversos estudos que
subsidiaram o zoneamento da cidade?.

No ambito federal a institucionalizacdo do planejamento urbano comecou a ganhar
forca na década de 60 com a criagdio do SERFHAU- Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo e do BNH- Banco Nacional de Habitacdo. Ambos os recursos visavam garantir o
crescimento urbano e regional mediante a centralizacdo do planejamento. Coube ao BNH
gestar os recursos voltados para a habitagédo e ao SERFHAU elaborar os planos diretores. Um
dos importantes aspectos dessa politica refere-se a sua visao tecnocratica do espa¢o urbano.
Aos planejadores cabia a tarefa de resolver os problemas da cidade desde um ponto de vista
estritamente técnico, atentando-se para solucGes que apontassem melhorias na oferta dos

diversos servicos previstos para uma cidade. Para Flavio Villaga o Plano ndo deve ser

“uma atividade fechada em si propria, desvinculada da politica, das
massas urbanas e da acdo real do governo [..] Desligando-se da
realidade e adquirindo autonomia, as ideias de plano e planejamento
passam crescentemente a se integrar a ideologia dominante sobre os
problemas que atingem nossas maiorias urbanas” (VILLACA,F. 2000,

p. 9).
Este tipo de politica, centrada em diagndsticos técnicos, comegou a apresentar
insuficiéncias quando os problemas urbanos ligados, sobretudo a infraestrutura, foram se
avolumando e sendo cada vez mais vocalizados pelos movimentos urbanos como veremos na

sequéncia.

2.1. O Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU) e a luta pela funcéo social da
cidade

A questdo urbana no Brasil entra em evidéncia no transcurso da década de setenta.

Nesse periodo o pais vivia um intenso processo de urbanizacdo decorrente do aumento

19 A obrigatoriedade do Plano se aplica para cinco casos que abordaremos no subtépico 4.1.
20 FELDMAN, S. Controle de usos: Regulagdo do Solo. Revista Polis, v. 27, p. 115-126, 1996.
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exponencial da populagdo urbana em detrimento da populacdo rural®l. A auséncia de
planejamento urbano para absorver e acomodar esse contingente populacional resultou em
sérios problemas de saneamento, transporte coletivo, moradias, enfim, problemas de
infraestrutura bésica. Em decorréncia dessas necessidades diversas favelas, corticos e
loteamentos irregulares foram se formando. Nesses ambientes periféricos, além do
conglomeramento de moradias ilegais e irregulares havia também grande escassez de
equipamentos sociais.

Essa mudanca da composicdo e distribuicdo populacional foi acompanhada por um
cenario politico marcado pelo autoritarismo militar e por uma conjuntura econdmica que na
mesma década passa a apresentar sinais de crise, explicitada pelo arrocho salarial e pela
carestia dos produtos basicos. Assim, sem recursos financeiros e privados de politicas
pablicas, diversos movimentos sociais comegaram a se organizar a fim de pressionar as
instancias governamentais a providenciarem melhorias de carater coletivo, que beneficiassem
0s bairros e as comunidades que sofriam com a falta de politicas publicas. Nesse momento,
como apontou Eder Roberto da Silva (2003), uma série de movimentos se destacou, dentre
eles o Movimento Contra a Carestia, 0 Movimento Sindical e Estudantil e as Associa¢des
Profissionais. As greves e as manifestacdes de grupos de artistas e intelectuais também se
intensificaram. Essas manifestacdes de diversas ordens e setores acabaram por criar um
ambiente politico tensionado onde se opunham sociedade civil e regime militar. De um lado
estavam as reivindicacdes ligadas as necessidades locais de infraestrutura e melhores
condicBes de trabalho e de vida a populacdo, e de outro o fortalecimento de pautas politicas
que se tornaram fundamentais no processo de redemocratizacdo do pais. Nesses termos, 0s
elementos mais significativos das manifestacdes que irromperam durante a década de 70
foram de um lado, a luta constante pela autonomia da sociedade civil frente o governo militar
e por outro, a capilaridade social dos movimentos que conseguiram aderéncia dos diferentes
segmentos da sociedade (SADER, 2013).

Além de tornarem publicas as demandas concernentes a infraestrutura urbana, esses
movimentos contribuiram significativamente para expressar a distancia entre o poder
instituido e as mazelas da vida social. Assim, nos anos 80, com o acumulo das lutas travadas
na década anterior, os movimentos comecaram a se articular de maneira a reivindicar

demandas por direitos a serem garantidos pelo Estado. Essas reivindicagOes vieram atreladas

2L O que se observa a partir dos anos 40 é uma crescente inverséo entre a populacéo rural e urbana. Em 1940
31,2% da populagdo viva na cidade e 68,8% no campo. Em 1970 temos que 44,1% estavam no campo enquanto
55,9% estavam na cidade. Na década de 80 essa propor¢do passa para 32,4% no campo e 67,6% na cidade e a
estimativa para 2025 é que 85,9% da populagdo estejam na cidade. (FONTE: FIBGE, 1940 — 1980. FIBGE —
CELADE, 1990 — 2025)
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no bojo do processo de transicdo democratica, e assim, a medida que o Estado de
democratizava mais pressdo 0os movimentos exerciam sobre ele. Nesse contexto de tensdo
surge o Movimento Nacional da Reforma Urbana que protagonizou, nos debates da
Assembleia Constituinte, a luta contra a crise urbana experenciada, sobretudo, pelas grandes
cidades brasileiras.

Concebido durante os anos da década de oitenta, o0 Movimento Nacional da Reforma
Urbana (MNRU) foi o grande responsével por colocar a tematica da cidade no centro do
debate sobre os problemas urbanos. Para além das demandas por equipamentos sociais e
servigos basicos de saneamento, 0 Movimento também se aproximou de uma abordagem
técnica e conceitual que repensava a funcdo social da cidade. Por esse motivo o0 MNRU
congregou tanto técnicos quanto lideres comunitarios como a ANSUR- Associacdo Nacional
do Solo Urbano fundado pela igreja catolica, setores ndo governamentais como a FASE e o
Instituto Pdlis, a FAMERJ- Associacdo de Bairro, a Federagdo Nacional dos Engenheiros
(FNE) e dos Arquitetos (FNA), o Movimento de defesa do favelado (MDF) dentre outros.

O Movimento incorporou uma visdo de cidade como um espaco aberto de luta por
melhores condicGes de vida e pela realizacdo dos direitos ligados a cidadania. Essa postura
adotada pelo MNRU foi levada a Assembleia Constituinte Nacional que incorporou, em parte,
as reivindica¢cdes do Movimento criando um capitulo especifico para a Politica Urbana (Titulo
VII, Capitulo 11). Sua plataforma de reivindicacdes se articulava em torno de trés eixos:
funcdo social da cidade e da propriedade urbana; direito a cidade e a cidadania e a gestdo
democrética da cidade. O primeiro eixo visava assegurar que 0 espaco urbano fosse um
espaco justo e igualitario. Para tanto, defendia-se que a destinacdo da cidade fosse orientada
pela sua “fungo social”. Com base nisso a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu no
inciso XXIII do Art. 5° que “a propriedade atendera a sua fungdo social” e no caput do Art.
182 que

“A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem- estar de seus habitantes” (BRASIL, CF/88).

O segundo principio diz respeito ao direito a cidade e a cidadania, visando assegurar
que todos os cidad&os tivessem acesso igual aos equipamentos e servigos urbanos. Por fim, no
terceiro principio esta a gestdo democratica da cidade. Para o propdsito deste trabalho, este
ultimo item ganha maior relevancia, pois nele esta contido o preceito da participacédo social na

definicdo das politicas urbanas nos municipios brasileiros. Sera esse o principio que
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fundamentara a exigéncia de audiéncias publicas no processo de elaboracdo ou revisdo do
Plano Diretor Municipal.

Em face desses trés eixos basicos o Movimento Nacional pela Reforma Urbana
elaborou e apresentou uma propositura conhecida como emenda da reforma urbana. Nessa
emenda estavam previstos o direito a cidade, direito a participacdo popular nas decisdes
urbanas, direito de preempcéo, imposto urbano progressivo e outorga onerosa. Esses itens que
compunham a emenda serdo incluidos na Lei n® 10.257/01 que passou a regulamentar os dois
artigos da Constituicio Federal de 1988 que dispdem sobre a politica urbana??.

O projeto desta lei foi apresentado ap6s o processo constituinte pelo entdo Senador
Pompeu de Souza (PMDB). Desde a apresentacdo da lei até sua promulgacdo transcorreram
mais de dez anos. A falta de celeridade nesse processo deveu-se, em grande medida, a
diversidade de interesses que estavam em jogo, ja& que do processo de negociagdo
participaram representantes da sociedade civil®®, do Governo Federal e de diversas prefeituras.
Apds sucessivas negociacdes, que ndo serdo abordadas nesse trabalho por questdo de escopo e
tematica, o projeto foi finalmente transformado na Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001,

mais conhecida como Estatuto da Cidade.

2.2- O Estatuto da cidade: a regulamentacéo da politica urbana.

O Estatuto da Cidade definiu uma série de diretrizes e instrumentos para o
planejamento urbano, que visam normatizar as formas de uso do solo e controlar as iniciativas
publicas e privadas nas suas apropriacdes do espaco urbano. Embasado no reconhecimento de
que o espaco urbano deve ser partilhado e decidido por todos aqueles que vivem na cidade, o
Estatuto, depois de sua promulgacdo, passou a ser a principal ferramenta de combate a
segregacdo espacial e privacdo dos equipamentos publicos. Em suas diretrizes estdo
enfatizadas a justica social, o desenvolvimento sustentavel e a gestdo democrética da cidade

por meio da participacdo popular, como dispdem os incisos do art. 2°.

“I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, & infra-
estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geragdes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na

22 Os artigos que dispdem sobre a politica urbana sdo o art. 182 e art. 183.
23 Entre as entidades que participaram estavam: Federagio Nacional dos Arquitetos, Federacdo de Orgéos para
Assisténcia Social e Educacional (FASE), Articulacdo Nacional do Solo Urbano (ANSUR), Movimento dos
Favelados, Coordenacdo Nacional das Associagdes de Mutuarios do BNH, Movimento em Defesa do Favelado,
Instituto de Arquitetos do Brasil, Pastorais da Igreja Catdlica, entre outras.
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formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano; (Grifos meus)

Il — cooperagéo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao
interesse social,

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo
espacial da populacdo e das atividades econdmicas do Municipio e do
territorio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as
distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o
meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e
servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da
populagdo e as caracteristicas locais,” (BRASIL, Estatuto da Cidade,
2001).

Dentre as diversas inovagOes trazidas pelo Estatuto da Cidade ressaltamos aqui o
conjunto de instrumentos que visam incorporar a participacdo direta da populacdo nos
processos decisorios, por meio de “audiéncias publicas, plebiscitos, referendos, estudos de
impacto de vizinhanca, (objetivando) ouvir diretamente os cidaddos em momentos de tomada
de decisdo sobre sua intervencdo sobre o territorio” (BRASIL, Guia para a implantagdo do
Estatuto da Cidade, 2002: 37).

O Estatuto manteve a obrigatoriedade, prevista pela Constituicdo, da elaboracdo do
Plano Diretor para municipios com mais de 20 mil habitantes. No entanto, estendeu essa
obrigatoriedade para cidades “integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas”
(Inciso II); “integrantes de areas de especial interesse turistico” (Inciso IV); cidades “inseridas
na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental
de ambito regional ou nacional” (Inciso V) e ainda para cidades “incluidas no cadastro
nacional de Municipios com &reas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos” (Inciso VI).
(BRASIL, Estatuto da Cidade, Art. 41, 2001).

A partir do Estatuto da Cidade, produzido por um intenso processo politico de
negociagao de interesses, o Plano Diretor abandona aquela tonalidade técnica e torna-se um
instrumento de planejamento cujo pressuposto € o reconhecimento de que a cidade é
produzida por uma multiplicidade de agentes com iguais direitos de fruicio. E com base nesse

espirito que o Plano Diretor passa a ser divulgado como

“um processo politico, por meio do qual o poder publico canaliza seus
esforgos, capacidade técnica e potencialidades locais em torno de
alguns objetivos prioritarios. Dessa forma, procura-se evitar a
dissipacdo de forcas em intervengdes fragmentadas, em prol de um
foco nos pontos vistos como fundamentais para a cidade” (BRASIL,
Guia para a implantacdo do Estatuto da Cidade, 2002, p. 40).
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Dentro dessa nova proposta de planejamento e de acordo com 0s principios dispostos
do Estatuto, a participacdo da populacdo e dos representantes de varios segmentos sociais e
econdmicos, deve estar presente ndo s6 no processo de elaboracdo, mas também na
implementacdo e gestdo das decisdes. Essa inovacdo democratica cumpre com o propdésito de
trazer para dentro do Plano os conflitos reais que permeiam as cidades e representa, no limite,
a “mudancga mais significativa no modo de visdo relativo ao planejamento das cidades, em
contraposi¢do a visdo convencional tecnocratica, excludente e formalista”. (GODIM, L.;
LIMA, M; MOREIRA, 2005: 14)

O art. 40 do Estatuto da Cidade estabelece que o Plano Diretor é o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, sendo que seu processo de elaboracdo e
fiscalizac&o seréo garantidos por meio

“I — (da) promogdo de audiéncias pulblicas e debates com a
participacdo da populacdo e de associacBes representativas dos
Varios segmentos da comunidade;

Il — (da) publicidade quanto aos documentos e informagGes
produzidos;

Il — (do) acesso de qualquer interessado aos documentos e
informagdes produzidos” (Grifos meus) (ESTATUTO DA CIDADE,
2001, Incisos I, 11 e 11, 84°, art. 40).

A incorporacdo de dispositivos participativos para a elaboracdo e acompanhamento do
Plano representou um grande avango no processo histérico de lutas sociais pelo direito a
cidade e aos direitos coletivos dos municipes. Representou, no limite, a concretizacdo das
lutas que vinham sendo gestadas entre o poder publico e setores da sociedade civil ha pelo
menos trinta anos. No entanto, a inclusdo da obrigatoriedade de audiéncias publicas ndo foi
seguida por uma clareza no que se refere a natureza desse dispositivo nem aos procedimentos
concernentes a ele.

Retomando o que vimos na primeira parte, o texto de Leonardo Avritzer escrito em
2009, Participatory Institutional in Democratic Brasil, traz uma breve discussdo sobre o
processo de aprovacdo do Plano Diretor Municipal. Dentro da tipologia de desenhos
participativos instituida pelo autor, esse processo € denominado de “ratificagdo publica”,
diferindo dos desenhos “de baixo para cima” e de “partilha de poder”. O que permite ao autor
fazer essa distingdo ¢ o fato de que os desenhos de ratificagdo “ndo iniciam o processo de
deliberacdo politica, mas, pelo contrario finalizam um processo ja iniciado pelo Estado”

(AVRITZER, 2008). Além disso, a participacdo prevista no desenho de ratificacdo €
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assegurada pela lei, o que permite ao judiciario ou ao Ministério Publico intervirem em casos
de seu descumprimento, como no caso de Salvador durante o governo de Antonio Imbassahy.
A capital baiana foi uma das poucas cidades a ter seu Plano Diretor anulado judicialmente.
Isso aconteceu porque o governo da cidade, diante da obrigatoriedade da elaboracdo do Plano
Diretor optou por contratar uma consultoria privada, tornando o processo muito pouco
democratico. As audiéncias publicas obrigatdrias para esse caso foram divulgadas somente no
Diario Oficial do municipio e contaram com baixissima presenca dos cidaddos e setores
envolvidos com o tema da cidade e do planejamento urbano. Nesse contexto a Ordem dos
Advogados do Brasil- BA junto a Federacdo de Associacfes de Bairros de Salvador e alguns
movimentos ambientalistas solicitaram ao Ministério Publico para que este viabilizasse a
discussdo do Plano como previsto pelo Estatuto. O Ministério entrou com um pedido de
nulidade do Plano que acabou sendo embargado pela Justica e retomado pelo novo prefeito.
Nessa nova ocasido foram chamadas audiéncias que contaram com a participacdo de mais de
800 pessoas.

Para Awvritzer, a capital baiana é uma das cidades brasileiras marcada pela baixa
presenca da sociedade civil nas politicas publicas. Tal feito se deve, em grande medida, a
presenca marcante da corrente conservadora carlista, que controlou a cidade até 2004.

No entanto, mesmo sendo uma cidade com pouca tradicdo associativa®*, o desenho de
ratificacdo foi efetivo porque garantiu que setores da sociedade fiscalizassem o procedimento
e acionassem a justica, fazendo cumprir seu ordenamento legal.

No caso do Plano Diretor a forma como Avritzer articula desenho institucional,
organizacdo da sociedade civil e vontade politica para implementar desenhos participativos
leva-0 a classificar essa instituicdo com uma instituicdo com baixa dependéncia do sistema
politico, devido a sua obrigatoriedade legal. A tipologia sugerida por Leonardo Avritzer é
proficua para compreendermos as especificidades dos desenhos institucionais e, sobretudo,
para averiguarmos em que medida o contexto politico e social no qual esses dispositivos
institucionais estdo inseridos alteram seu funcionamento. No entanto, essa forma de construir
a analise ndo torna claras as dindmicas internas das audiéncias, isso porque o modelo que
Avritzer constroi parte da correlacdo de forcas travadas no processo externo ao
funcionamento das IPs. Essa forma de avalia-las ndo permite problematizar certos padrbes de

comportamento presentes no processo interno das audiéncias. Falta nessa tipologia elementos

24 Segundo a tipologia desenvolvida pelo autor, as instituicdes participativas podem ser avaliadas a partir de trés
variaveis: desenho institucional; disposi¢do do governo e organizacdo prévia da Sociedade Civil. A articulacdo
dessas varidveis permite ao autor aferir tanto a potencialidade democratica de uma IP quanto suas
especificidades organizacionais.
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para podermos entender a forma como as discussdes sdo encaminhadas no interior das
audiéncias, quais sdo os autores mobilizados por elas, quais sdo as especificidades desse
dispositivo e assim por diante.

Reconhecendo a caréncia de trabalhos que apontam e sistematizam as caracteristicas
especificas das audiéncias publicas, nosso principal desafio serd organizar, a partir de material
empirico coletado e de um trabalho realizado pelo IPEA, quais sdo 0s elementos que
constituem e dao especificidade as audiéncias publicas realizadas durante o processo de
planejamento urbano, concretizado no Plano Diretor Municipal.

3. Audiéncias Publicas

Segundo o Dicionario Aurélio, o termo genérico audiéncia refere-se a “recepgido de
autoridade, ou de pessoa grada, a quem deseja ser ouvido”. (AURELIO, 2004). No Dicionario
Juridico, o termo audiéncia publica refere-se a um processo concernente ao Direito
Administrativo e faz alusdo ao mesmo significado: ¢ a “recep¢do dada por autoridade publica
a pessoa que deseja lhe falar sobre assuntos de seu interesse; [...] E marcada por autoridade
administrativa para receber pessoa que tenha alguma reivindicacao a fazer, questdo a resolver
ou queixa a dar” (DINI1Z, 1998: 339-340).

Nas diversas definigcdes fica explicita a ideia de que a pré-condicdo para a existéncia
de uma audiéncia publica € que nela interajam, por meio da fala, ao menos duas pessoas,
sendo, portanto, um instrumento dialdgico e presencial. Além disso, uma dessas pessoas deve
necessariamente ser representante do poder publico e a outra constituir-se parte interessada no
assunto tratado.

Assimilar as audiéncias publicas como um instrumento de ampliacdo da participacdo
requer que tenhamos clareza acerca de sua natureza e de sua finalidade. De acordo com a
classificacdo do IPEA (2013), as audiéncias publicas possuem oito caracteristicas basicas. Na
sequéncia retomaremos a descri¢do de cada caracteristica a fim de que, no momento seguinte
deste trabalho possamos ter um referencial analitico para tratar do nosso estudo de caso.

Diferentemente das Conferéncias de Politicas e dos Conselhos Gestores, as audiéncias
publicas possuem carater consultivo. Isto significa que a embora as audiéncias impliquem no
debate entre as partes presentes, que configura inclusive a segunda caracteristica, cabe
apenas ao poder publico tomar as decisdes. Comparada aos outros instrumentos de
participacdo as audiéncias publicas sdo espacos onde a discricionariedade de acdo é do poder
publico. Cabe apenas a ele decidir se as questdes levantadas pelos participantes serdo

absorvidas ou ndo pelos governantes ou pelos 6rgdos da administracdo puablica. Nesses
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termos, as audiéncias publicas seriam IPs com grande dependéncia da vontade politica ndo
quanto a proposicdo, ja que ela é juridicamente obrigatdria, mas quanto a disposicdo do poder
pablico em acatar os encaminhamentos e sugestdes apresentadas.

A terceira caracteristica diz respeito ao seu carater pontual. Mantendo a comparacao
com outras IPs, as audiéncias se diferenciam das ouvidorias e do Conselho Gestor por nédo
serem espacos permanentes. Isso porque elas “estdo invariavelmente vinculadas a um
processo decisorio especifico, seja a elaboracdo de um plano ou de normas regulatdrias, a
avaliacdo de uma acdo governamental ou mesmo a correcdo de rumos de politicas publicas”
(IPEA, 2013:14).

As duas proximas caracteristicas estdo diretamente relacionadas com a definicdo que
recuperamos no inicio desta secdo. Por serem um espaco no qual o poder publico ou os érgéos
da administracdo publica ouve a populacdo sobre determinado tema, as audiéncias publicas
pressupdem a manifestacdo oral dos participantes e por essa razdo, possuem carater
presencial. Esse elemento nos permite aproximar as audiéncias das Conferéncias e dos
Conselhos de Politicas, e distancia-las das Ouvidorias e das Consultas Publicas, por meio das
quais os cidadaos se expressam de forma ndo presencial.

A audiéncia publica é também aberta a todos os interessados, mesmo em casos de
matérias com grande complexidade técnica como, por exemplo, a elaboracdo de planos
nacionais, planos de gestdo e agéncias reguladoras. A participacdo nas discussdes ndo é
vedada a nenhum cidaddo, seja ele representante de organizacgdes sociais, entidades civis ou
apenas cidaddo comum. Alids, a possibilidade do cidaddo poder participar de maneira
individual e presencial, sem necessariamente representar uma entidade, associa¢do ou
instituicdo, diferencia a audiéncia publica de todas as demais instituicGes participativas de
carater presencial que citamos até agora. Tanto nas Conferéncias quanto nos Conselhos de
Politicas, a participacdo € permitida apenas aos representantes da sociedade e do poder
publico.

A audiéncia publica é um dos poucos espacos em que o cidaddo pode participar de
forma individual, isto €, apresentando apenas suas demandas pessoais. Entre os diversos
autores que recuperamos na primeira parte deste trabalho a participacdo individual ndo é
tematizada. De qualquer forma, independentemente da possibilidade dos participantes
apresentarem suas demandas pessoais, 0 fato é que as audiéncias publicas possuem carater
coletivo, ja que sdo espacos de articulacdo entre o Estado e a Sociedade Civil.

Por fim, o ultimo elemento que caracteriza as audiéncias e inclusive nos permite trata-

las como institui¢cBes participativas € o fato delas possuirem regras especificas para o seu
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funcionamento. As regras podem variar de audiéncia para audiéncia, mas sdo responsaveis
por orientarem a organizacao do evento e a conducdo dos debates.

Além dessas oito caracteristicas basicas o IPEA também definiu uma tipologia das
audiéncias publicas que nos permite diferencia-las segundos cinco critérios distintos.

O primeiro diz respeito ao objeto das audiéncias, isto é, ao tema que entrara em
discussdo. Ela pode ser chamada com a finalidade de elaborar planos, politicas, projetos de
lei, ou ainda para discutir licenciamento ambiental, controle orcamentario ou para elaborar
normas de regulacdo. A definicdo de cada um desses objetos estd diretamente vinculada aos
atos normativos que preveem a realizacdo de audiéncias publicas. Dentro desses atos, as
audiéncias podem ser obrigatdrias ou facultativas. O terceiro critério € a abrangéncia das
audiéncias que define se elas sdo locais, regionais ou nacionais. O quarto critério as
diferenciam segundo o momento em que a audiéncia acontece em relacdo a acdo da
administragdo. Elas podem ser realizadas antes das a¢es administrativas como no caso da
elaboracdo de planos, podem ocorrer durante a implementacéo de politicas ou ainda, posterior
a elas. Para esse critério o IPEA utilizou o termo timming da audiéncia publica. Por fim, as
audiéncias podem ser definidas segundo o tipo de participante envolvido. Neste critério o
IPEA distingue as audiéncias segundo a presenca ou a auséncia de grupos vulneraveis. Essa
tipologia foi gerada com base na especificidade das audiéncias que os pesquisadores
acompanharam. Nelas estiveram presentes representantes de diversas entidades e
organizacOes da sociedade civil, entre eles o grupo de catadores de materiais reciclaveis. Para
este grupo as audiéncias representaram o principal instrumento de vocalizagdo de suas
demandas, que, via de regra, contrariavam a percep¢do dos grupos industriais ou ONG’s
ambientais. Além se serem organizados, os catadores estavam em maioria numérica nas
audiéncias e sua participacdo fora decisiva no tensionamento dos interesses entre as partes.
Devido ao protagonismo deste grupo, o trabalho do IPEA optou por utilizar na sua tipologia
0s grupos vulneraveis como forma de classificar o tipo de participante.

Sistematizando os tdpicos temos entdo que as audiéncias publicas podem ser
classificadas pela sua natureza (obrigatoria ou facultativa); pelo seu objeto (elaboracdo de
planos, politicas, projetos de lei, licenciamento ambiental, controle orgamentério, elaboracéo
de normas de regulacdo) pela sua abrangéncia (local, regional ou nacional) pelo timming da
realizacdo (antes, durante ou depois da implementacdo da politica) e pelo tipo de
participantes (audiéncia voltada a participacdo de grupos vulneraveis, audiéncia sem a
presenca de grupos vulneraveis e audiéncia com a presenca de grupos vulneraveis, mas nao

voltada principalmente a participagdo desses grupos).
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Ap0s recuperar as definicdes construidas pelo IPEA, quanto as caracteristicas basicas
das audiéncias publicas e sua tipologia, passaremos agora para outra fase deste trabalho. Na
proxima se¢do apresentaremos rapidamente a cidade na qual foi realizada a pesquisa para em
seguida passarmos para o estudo de caso das audiéncias publicas no processo de revisdo do
Plano Diretor de Araraquara- SP. Com base na defini¢édo e na tipologia preliminar formulada
pelo IPEA analisaremos as audiéncias a partir de quatro dimensdes: 1) sua composicdo, 2) a
infraestrutura material e humana disponivel, 3) a organizacdo e clareza das regras

procedimentais e 4) a sistematizagédo das propostas e devolutiva.

4. Araraquara

Araraquara € uma cidade do interior do estado de S&o Paulo, localizada a 277
quilémetros da capital paulista. No dltimo senso do IBGE, em 2010, os dados apontaram que
a populacdo da cidade era de 208.662 habitantes sendo que a estimativa para o ano de 2013
estava em torno de 222.036.

Em 2010 o Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento- PNUD langou o
ranking do IDHM (indice de Desenvolvimento Humano Municipal). Nele Araraquara aparece
junto a Santo André na 142 posicdo. Reunidos os dados, Araraquara tinha, em 2010 um IDHM
Renda de 0,788; IDHM Longevidade 0,877 e IDHM Educacdo 0,782. Feita a média desses
valores temos um municipio que possui um IDHM em 2010 de 0,815 estando, portanto, entre
as 15 melhores cidades para se viver no pais.

A populacdo araraquarense € majoritariamente urbana ja que apenas 2,84% dos
residentes estdo na area rural. O total de mulheres residentes no municipio perfaz o percentual
de 51,76% e de homens 48,24%, sendo, portanto, uma cidade bastante equilibrada no quesito
divisdo sexual da populacéo.

A economia do municipio estd apoiada no setor de servi¢os. Em 2011 o PIB total em
milhdes de reais foi de 5.232,38 sendo que deste montante, 3.476,51 era do setor de servicos,
1.058,06 da industria e 86,21 da agropecuaria®. Afora os dados mais gerais, que nos
permitem compreender 0s aspectos materiais da cidade, € importante recuperar a historia da
urbanizacgéo da cidade.

Araraquara, assim como muitas cidades do interior do pais, passou por um intenso

processo de urbanizagdo durante a década de 1950. No entanto, j& no final do século XIX a

%5 Fonte: Fundagéo Seade, IBGE.
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cidade deu inicio a um gradual processo de intervengdo na rotina urbana, que culminou na
formulacéo pioneira de seu primeiro Plano Diretor, em 1971.

Uma das primeiras acdes que interferiram na organizacdo da cidade foi a aprovagéo
das Posturas Municipais em 1890. Este documento estabelecia ndo s6 as bases para a
arborizacdo das ruas e pracas da cidade, como também a reforma de diversos prédios
publicos, a instalacdo de servicos funerarios e a regulamentacdo de transito e prestacdo dos
servigos de limpeza publica.

Por volta de 1906 o Plano de Melhoramentos Urbanos deu continuidade a esse
processo estabelecendo algumas diretrizes de planejamento a fim de que a cidade fosse
formatada a partir de novos padrdes estéticos. As principais pracas da cidade foram
remodeladas, as ruas foram calcadas e alargadas e a cidade foi toda arborizada. Quando
concluido o Plano, por volta de 1930, Araraquara ficou conhecida como “cidade jardim”
(TOLEDO, 2012)

No decorrer da década de 1950 além das alteracGes na infraestrutura, o municipio
também se tornou sede de importantes instituicfes e autarquias estaduais e federais como o
DER- Departamento de Estradas e Rodagem, a Secretaria da Fazenda, a Faculdade de
Filosofia, Ciéncias e Letras, a Faculdade de Quimica, a Faculdade de Farmacia e de
Odontologia (UNESP). Frente a esse novo contexto urbano, o municipio optou entdo por
elaborar seu primeiro Plano Diretor, em 1971, que solidificava as politicas de
desenvolvimento urbano visando atender as novas exigéncias de uma cidade que se
industrializava e se modernizava.

O processo de sua elaboracdo teve inicio em fevereiro de 1955 quando Boaventura
Gravina foi nomeado presidente da associacdo de Engenharia. Em seu discurso de posse ele
destacou seu interesse em elaborar um Plano Diretor para 0 municipio. Em contato com o
professor Luiz Ignacio Anhaia Mello, da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo- FAU/ USP,
e com o aval do entdo prefeito Engenheiro Antonio Pereira Lima, Gravina iniciou um
processo de articulagdo com diversas associagdes que passaram a integrar a Comissdao do
Plano Diretor de Araraquara instituida por uma portaria ja em 1955 26,

Durante a administracdo do prefeito R6mulo Lupo (1956-1960) foram realizados 0s

primeiros trabalhos do Plano: “cadastramento imobiliario, aerofotogramétrico e a elaboragao

% A Comissio era composta por: “Otto Ernani Muller, Presidente da Camara Municipal de Araraquara;
Engenheiro Boaventura Gravia, Presidente da Associacdo de Engenharia de Araraquara; Engenheiro Orlando
Drumond Murgel, Diretor da Estrada de Ferro de Araraquara; Engenheiro Alberto Maricato, Diretor de
Departamento de Estrada e Rodagem; Dr. José Péricles Freire, Diretor de Servigo Especial de Saude; André Lia,
Presidente da Associacdo Comercial e Industrial; Comendador Hélio Morganti, Delegado Regional do CIESP;
Dr. Itamar Calado de Castro, Presidente da Associacdo Agropecudria e José Benedito Carvalho Mello,
Presidente do Rotary Clube de Araraquara” (TOLEDO, 2012, p. 43,44)
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da planta cadastral e plani-altimétrica” (TOLEDO, 2012: 44). Durante sua administracdo, o
entdo prefeito recebeu em seu gabinete uma comissdo de rotarianos que apresentava seu
interesse em conduzir a elaboragéo do Plano Diretor, sendo o Rotary Clube a associagdo que
mais protagonizou agdes frente a este Plano. Na sequéncia, durante 0 mandado de Benedito de
Oliveira, uma nova Comissdo?’ foi criada com o objetivo de “emitir parecer sobre todo
projeto de lei ou medida administrativa de carater urbanistico, promover estudos e divulgacédo
de conhecimento urbanistico e elaborar seu Regimento Interno”. Além disso, essa lei criava
“um Escritorio Técnico, junto ao gabinete do prefeito incumbido da elaboragdo do Plano sob
orientacdo do Centro de Pesquisas e Estados Urbanisticos da Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo, FAU-USP” (TOLEDO, 2012: 46).

Em janeiro de 1963 o arquiteto Gustavo Neves ganhou a licitacdo de concorréncia
publica para a elaboracdo do Plano Diretor aberta pelo executivo. Em dezembro deste mesmo
ano o0 arquiteto apresentou um Plano cuja estrutura estava assentada sobre a ideia de
setorizacdo da cidade aos moldes da capital do pais. Cada setor continha uma escola e era
delimitado por vias centrais que os ligavam aos demais bairros (TOLEDO, 2012). Em 1971 o
prefeito Rubens Cruz sancionou o Plano Diretor de Araraquara colocando fim aos dezesseis
anos de negociacéo e elaboragéo da peca desde a formacao da sua primeira comisséo.

O Plano criou e instituiu uma série de nomenclaturas que organizaram as intervengoes
na cidade, dentre elas os tipos de zoneamento urbano que distinguiam as zonas residenciais
entre: estritamente residencial, predominantemente residencial e comum. Também foram
demarcadas as zonas de comércio e de industria, o sistema de vias principais, que previa além
da construcdo de marginais de cérregos da cidade, algumas canalizacbes e alargamentos de
avenidas, bem como a construcdo de vias que ligavam pontos da cidade ao aeroporto.
(PERRONI, J; SANTORO, F., 2013)

Sem davida as proposi¢des contidas no Plano representaram enorme avango para o
planejamento urbano do municipio, sobretudo porque sua elaboracdo foi feita visando
organizar a cidade durante seu processo de intensa urbaniza¢do. No entanto, tendo em vista o

propoésito deste trabalho, cumpre salientar o dimensionamento técnico deste primeiro

2727 Esta nova comissdo pé composta por: “Dr. Alceu Di Nardo, representante da Ordem dos Advogados do
Brasil; Cénego Aldomiro Storniolo; Engenheiro Alfredo Carvalho, representante do DER; arquiteto Arnaldo
Palamone Lepre, representante da prefeitura municipal de Araraquara; engenheiro Boaventura Gravina,
representante do Rotary Clube de Araraquara, engenheiro Jair Bernardes da silva, representante do Servico
Especial de Salde; engenheiro agronomo Jodo Santos Campos, representante da Casa da Lavoura; engenheiro
José Henrique Albieiro, representante da Associacdo de Engenharia de Araraquara; Dr. José Wellington Pinto,
representante da Camara Municipal de Araraquara; engenheiro Orlando Mantese, representante da Estrada de
Ferro de Araraquara; Professor Paulo Guimardes Fonseca, representante da Faculdade de Filosofia, Ciéncias e
Letras; José Roberto Fabiano, representante da Associacdo Comercial e Dr. Youhanna Sabbag, representante da
Associacao Paulista de Medicina.” (TOLEDO, 2012: 46)
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planejamento. A presenca de diversas associacfes ligadas ao ramo da construgdo civil, bem
como a macica participacdo de entidades civis como o Rotary Clube e as associacGes de
engenheiros e arquitetos, evidencia o carater estritamente técnico que orientava o tratamento
da cidade até entdo. Como vimos, é contra esta orientacdo técnica que o Movimento pela
Reforma Urbana- MNRU lutou e conquistou o direito dos cidadaos para poder participar e
opinar sobre o futuro de suas cidades.

Este Plano permaneceu vigente até 2005, quando o prefeito Edinho da Silva,
cumprindo as orientacdes previstas no Estatuto da Cidade propds a discusséo e elaboracdo de
um novo Plano Diretor. Em entrevista o prefeito afirmou que a necessidade de um novo Plano
Diretor foi motivada pelas mudancas que o municipio vinha passando desde a década de

setenta. Em suas palavras

“[...] quando eu cheguei na prefeitura, nds tinhamos bairros inteiros
sem infraestrutura, sem equipamentos sociais, com as bacias
hidrograficas do municipio degradadas. Nés tinhamos a ocupagédo
econdmica do municipio sem nenhum ordenamento. No meu entender,
nés tinhamos uma concepcdo de desenvolvimento econbmico e
urbano da cidade totalmente autoritario, onde vocé néo tinha (sic.)
nenhum instrumento de controle, de fiscalizagcdo e de participacdo da
sociedade civil” (SILVA, Edinho apud TOLEDO, 2012: 87)

A proposta era criar um novo Plano pautado numa “concepgdo de gestdo marcada pela
participagao ¢ pelo controle social” (SILVA, Edinho apud TOLEDO, 2012: 87). Os trabalhos
dessa primeira fase foram conduzidos pelo Secretario Lincoln Ferri do Amaral que
juntamente com sua equipe sensibilizou a populacdo mediante campanhas publicitarias,
valendo-se de toda a estrutura que havia sido criada para o Orcamento Participativo. Em
2002, o secretario Lincoln deixa a pasta e quem assume é Luiz Antonio Nigro Falcoski,
professor na Universidade Federal de Séo Carlos e cujo doutoramento havia sido feito na area
do planejamento urbano. Estando a frente da pasta, Falcoski elaborou uma proposta de Plano
Diretor que estava mais afinada com a incluséo da participacao social defendida pelo prefeito.
Assim, foi instituido o Conselho Municipal de Politica Urbana e Ambiental- CMPUA, que
congregava entidades do “Poder Legislativo, do Poder Executivo, Orgios Estaduais, Orgos
Federais, Representagdo de Entidades, instituicGes e organizagdes sociais da esfera publica
ndo governamental, diretamente relacionados & politica urbana e ambiental® e os

representantes e suplentes pelas regides de planejamento” (TOLEDO, 2012: 93). A proposta

28 A representagio da Sociedade Civil era composta por: “treze representantes eleitos por seus setores
representativos, homologados pelo prefeito municipal, assim divididos: trés de associacBes de classes
empresariais, trés de associacdes de classe profissionais, trés organizagdes ndo governamentais e quatro de
universidades e instituicfes de pesquisa.
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apresentada por Falcoski dividia o processo de elaboracdo do Plano em onze etapas®. A
dimensdo da democratizacdo das decisdes e a inclusdo de diversos setores da sociedade na
discusséo e definicdo dos rumos da cidade foi incluida no Sistema Municipal de Planejamento
Urbano que agregava oito instancias®, dentre elas as audiéncias publicas nas quais
participavam as entidades representadas do CMPUA e aquelas ndo representadas. Dentre as
atribuicbes imputadas ao Conselho estava a prerrogativa de alteracdo do Regimento Interno,
promover pelo menos um Congresso da Cidade a cada gestdo além de coordenar e estruturar
outros mecanismos de planejamento urbano democratico na cidade.

Para Toledo (2012) o fato da CMPUA ter em sua composicdo uma série de
associacOes de representantes da Sociedade Civil ndo garantiu que o processo de elaboragédo
do Plano Diretor fosse menos tecnocréatico. Isso se deu, segundo suas palavras, “pelo fato da
composi¢do do CMPUA ter colocado um peso maior na representacdo de entidades técnico-
profissionais [...]” (TOLEDO, 2012: 94).

Avaliar o grau de democratizacéo presente no processo de elaboracdo do Plano Diretor
de 2005 em comparacdo com o processo de elaboracdo do planejamento de 1971 é esforco
para uma nova pesquisa. Mas nesse breve recorrido historico que fizemos é possivel perceber
que o a elaboracdo do Plano de 2005 incorporou diversos atores da sociedade civil que nédo
estavam presentes no processo finalizado em 1971.

Questionado sobre os instrumentos de participacao, Edinho Silva reitera o diagnéstico
feito por Avritzer acerca da dependéncia que a participacdo guarda com as agdes de incentivo
do poder publico.

“achar que porque vocé (Sic.) cria um conselho e que esse conselho
vai funcionar apenas pelo fato de vocé ter criado e ter dado posse aos
conselheiros, é um equivoco. O conselho vai funcionar dependendo do
grau de investimento politico que € feito. Do esforgo politico que é
feito. De vocé (Sic.) jogar peso e acreditar naquele processo que vocé
esta construindo [...]”. (SILVA, Edinho apud TOLEDO, 2012: 97)

Apos sucessivas discussdes o Plano Diretor de Desenvolvimento e Politica Urbana e
Ambiental é sancionado em 27 de dezembro de 2005. Dentre as varias modificacBes na
politica urbana o art. 3° instituia que a Lei deveria ser revista no minimo a cada quatro anos,

observando o periodo de cada gestdo administrativa, e no prazo maximo de dez anos.

29 Cf. Anexo- Quadro 1
30 As instancias eram: 1) CT-Sedur: Comissdo Técnica da Secretaria de Desenvolvimento Urbano; 2) CMPUA:
Plenaria composta por 40 membros com agenda de reunides mensais; 3) Diretoria Executiva: promoviam
reunides semanais ou quinzenais na Sedur, sediada na prefeitura; 4) GT's com reunifes semanais; 5) CT’s:
Comissdes Técnicas do CMPUA,; 6) Féruns Tematicos Regionais: Macrozonas da Gestdo Ambiental e cinco
regides de Planejamento Ambiental; 7) Audiéncias Publicas: entidades representadas no CMPUA e entidades
ndo representadas; 8) Evento da Participacdo Social e deliberacdo final do Plano Diretor de Desenvolvimento e
Politica Urbana Ambiental- PDPUA: | Congresso da Cidade.
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Seguindo a previsao da lei municipal, o prefeito Marcelo Barbieri, em 2010, inicia o
processo de revisdo e atualizacdo do Plano Diretor. No executivo o processo incluiu a
realizacdo de nove painéis tematicos que tinham por missdo debater os diversos pontos do
Plano. Nesses painéis participaram, além dos representantes das secretarias municipais, a
CETESB, o Departamento Autdnomo de Agua e Esgoto- DAAE, Associacbes de Bairro,
Orcamento Participativo, Cartorios de Registro de Imoveis e diversas entidades de classe
como a OAB, ACIA, FIESP-CIESP, SEBRAE, SESI, SENAI, SESC, SENAC. Afora os
paineis, foram criados quatro Grupos Tematicos: Desenvolvimento Institucional,
Desenvolvimento Econdémico, Desenvolvimento Urbano Ambiental e Desenvolvimento
Institucional. Esses grupos contaram com a colaboracdo tanto de conselheiros quanto de
pessoas da sociedade com dominio na éarea de discussdo. Concomitantemente aos painéis foi
iniciado um ciclo de Seminarios de Desenvolvimento Urbano Ambiental promovido pela
Agéncia de Desenvolvimento de Araraquara- ADA em conjunto com a Universidade Estadual
Paulista- UNESP e com o Conselho Municipal de Planejamento e Politica Urbana Ambiental
de Araraquara- COMPUA.

Finalizadas as atividades de colaboracdo para a construgdo da redacdo do Plano, o
executivo enviou o projeto a Camara Municipal em abril de 2013. No legislativo ele foi
recebido pela Comissdo de Desenvolvimento Econémico, Ciéncia, Tecnologia e Urbano
Ambiental que iniciou uma nova etapa de discussdes com o0 objetivo de analisar a proposta e
ouvir a populacdo quanto ao seu posicionamento em relacdo ao Plano. Para tanto foram
organizados seminarios tematicos de discussdo em parceria com a Universidade Estadual
Paulista- UNESP, seis audiéncias publicas em diferentes regiGes da cidade e reunides com
especialistas técnicos e parlamentares.

Por meio do Laboratdrio de Politica e Governo- LabPol/ UNESP a Camara realizou
um ciclo de seminarios tematicos onde se discutiram 0s principais pontos de proposta de
revisdo do Plano Diretor. Ao todo foram sete seminarios: “Plano Diretor: conceitos, limites e
possibilidades”, “Novo-desenvolvimento: o lugar do regional, do local, do urbano e do
agrario”, “Participagdo, Cidadania e cultura democratica”, “Politicas publicas: Educacdo,
Cultura, esporte e Lazer”, “Lixo e Residuos so6lidos: impactos no meio ambiente”, “Politicas
Publicas: seguranga alimentar, assisténcia social e saude”, “Futuro da Agua”. Concomitante
aos seminarios, a Comissdo também cumpriu um cronograma para a realizacdo de seis
audiéncias publicas visando apresentar o projeto a populagéo e também ouvi-la.

No decorrer das discussées com a populacédo diversas questdes foram sendo levantadas

e diante das diversas intervengdes a Comisséo passou a realizar reunides com especialistas,
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técnicos e parlamentares para discutir as propostas a fim de estudar e justificar possiveis
alteracdes no projeto de lei. Por se tratar de um trabalho cujo objetivo € discutir instituicdes
participativas, nos ateremos apenas as audiéncias publicas. Esse corte foi feito em observancia
aos limites e alcances de um trabalho dissertativo, muito embora se reconhega a importancia
que todas as etapas do processo decisorio possuem sobre o resultado final da participacéo.

Na préxima secdo apresentaremos o0s dados coletados na pesquisa. Eles serdo
analisados tendo por base o trabalho do IPEA apresentado h& pouco. A partir da comparacéao
do estudo de caso com os elementos analiticos que o IPEA utilizou para caracterizar as
audiéncias publicas federais, avaliaremos o caso de Araraquara observando quais Sdo as
caracteristicas das audiéncias publicas realizadas no processo de discussdo do Plano Diretor

Municipal.

4.1- Estudo de Caso- Audiéncias Publicas

No percurso que fizemos até aqui, embora extenso, trouxemos a tona diversas
informacBes que nos ajudardo a compreender e avaliar as audiéncias publicas. Na primeira
parte do trabalho fizemos um balanco bibliografico da literatura sobre participacéo.
Abordamos primeiro o trabalho de Carlos Estevam Martins, que mesmo antes da
promulgacdo da Constituicdo ja refletia sobre o papel que a participacdo deveria ter no
“circuito do poder”. O autor mostra que a aposta na participagdo ndo implica a substitui¢do da
democracia representativa nem a eliminacdo dos partidos politicos. Na sequéncia,
apresentamos uma literatura que ganha corpo durante a década de noventa e que, ao contrario
de Carlos Estevam, apresentava uma espécie de celebracdo dos instrumentos participativos
que estavam sendo criados e experimentados apds a Constituicdo de 88. Num segundo
momento, esse entusiasmo cedeu lugar a uma avaliacdo mais critica e criteriosa dessas
experiéncias. Ja do final dos anos noventa e inicio dos anos dois mil, diversos autores
comecaram a apontar uma discrepancia entre a aposta virtuosa que a primeira geracdo de
trabalhos fizera nos novos espacos participativos e a forma como a participagdo era de fato
conduzida nesses instrumentos. Para tanto, criaram uma série de variaveis de avaliacdo que
Ihes permitiram, inclusive, criar um gradiente de participacdo, que oscilava entre instituicoes
muito participativas e instituices pouco participativas. Sedimentada a ideia de que essas
instituicdes podem variar de acordo com o desenho ou de acordo com o contexto politico e
social sobre o qual elas séo desenvolvidas, a literatura passou para o terceiro e atual momento,

caracterizado pela preocupacédo dos pesquisadores em avaliar a efetividade das IPs.
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Nesta parte, de reconstituicdo bibliografica, pudemos conhecer diversos trabalhos
orientados pela tematica da participacdo e ver como cada um deles articula diferentes
elementos visando conhecer e avaliar diferentes experiéncias participativas. Vimos também
que as IPs mais estudadas sdo as Conferéncias, os Conselhos de Politicas e 0 Orcamento
Participativo e que existem poucos trabalhos que dedicados ao estudo das audiéncias
publicas®’. O fato de existirem poucas pesquisas dentro da tematica da participagdo voltadas
as audiéncias nos da, por um lado, argumento suficiente para justificar o esforgo deste
trabalho, mas por outro, nos impde uma série de desafios, sobretudo, metodoldgicos.

Nesta Ultima secdo cumpriremos com o objetivo de descrever 0s aspectos
caracteristicos das audiéncias publicas destinadas a discussdo do Plano Diretor Municipal da
cidade de Araraquara-SP. Além disso, apontaremos para possiveis relacdes de causas e efeitos
atentos aquilo que Lavalle (2011) chamou de “escolha de redugdo”. Por se tratar de um estudo
de caso, faz-se necessério ter a clareza de que este trabalho possui baixa potencialidade de
generalizacOes.

Tendo por base as contribuicdes bibliograficas apresentadas na primeira parte do
trabalho e o esforco pioneiro do IPEA em tentar detalhar as caracteristicas e elementos
constitutivos das audiéncias publicas em nivel federal, adotaremos quatro varidveis de analise
que serao usadas em cada uma das cinco audiéncias: 1) Mapeamento dos atores; 2) Recursos
Humanos e Infraestrutura Material, 3) Organizacdo do evento e clareza das regras
procedimentais e 5) Sistematizacdo das propostas e Devolutiva.

E importante ressaltar que este trabalho focou-se no processo participativo ocorrido
nas audiéncias publicas. Dessa forma, ndo foram objeto de analise nem o contexto politico e
partidario, nem a organizacdo prévia da Sociedade Civil, nem a comparacdo entre 0s
elementos de destaque entre essas audiéncias e aquelas realizadas no processo de elaboracao
do Plano Diretor de 2005.

O material para a analise das audiéncias publicas foi coletado a partir de diversos
instrumentos. Além da observacéo in loco, foi passado um pequeno questionario no qual os
participantes apontaram sua idade, sexo e a instituicdo ou organizacdo que representavam.
Aqueles participantes que ndo representavam nenhum grupo foi dada a orientacdo de que
preenchessem a lacuna com a palavra “cidaddo”. Além do questiondrio, foram coletados
diversos materiais na Camara Municipal, tais como o relatdrio técnico elaborado a pedido da

Comissdo de Desenvolvimento Econémico, Ciéncia, Tecnologia e Urbano Ambiental.

31 Quando falamos da escassez de trabalhos dedicados ao estudo das audiéncias publicas nos referimos as
audiéncias previstas do Direito Administrativo, isto €, aquelas que sdo destinadas ao dialogo entre administracéo
publica ou poder publico e a comunidade.
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Tivemos acesso também as propostas ao Plano que foram protocoladas junto a Camara, ja que
esta possibilidade de participacdo foi aberta pelo legislativo como um instrumento
complementar as audiéncias. Como todas as audiéncias foram gravadas pela equipe de
Comunicacdo da Camara, tivemos acesso as midias com as gravacdes, para que pudéssemos
acompanhar mais demoradamente as participacdes. Também nos foi garantido o arquivo
digital contendo as anotacfes das propostas apresentadas durante as audiéncias. Além disso,
coletamos diversas informagdes divulgadas pelos jornais impressos da cidade que
acompanharam e veicularam as diversas etapas do processo de discussao do Plano.

Como dissemos, o projeto de lei que visava alterar o Plano Diretor de 2005 (Lei
Complementar n° 350/05) foi apresentado pelo executivo a Camara em 30 de abril de 2013. A
proviséo inicial era que a revisdo tramitasse por 135 dias na Camara. A partir da entrada no
Legislativo seriam 45 para as discussoes e apresentacdo das emendas e depois mais 90 dias
para que o projeto passasse pelas sete Comissfes Permanentes. No entanto, o Plano s6 foi
votado em 14 de janeiro de 2014, quase nove meses apds o inicio dos trabalhos.

O fato de tanto o executivo quanto o legislativo poderem chamar audiéncias publicas
para se discutir o Plano Diretor representa uma primeira caracteristica relevante para a
caracterizacdo das audiéncias. Neste trabalho, como se pode observar, estamos tratando das
audiéncias chamadas pelo poder Legislativo, que apresentou a imprensa, com dez dias de
antecedéncia, o cronograma das datas e os locais onde aconteceriam as seis audiéncias
publicas.

A primeira delas, realizada no plenério da Camara Municipal, teve um carater mais
informativo na medida em que apresentou a histéria do planejamento urbano de Araraguara.
Nesta audiéncia a sociologa Heloisa Michetti falou da importancia do planejamento como
instrumento concatenador de solugdes para os problemas urbanos. Ao seu lado, estava o
arquiteto Chico Santoro, que acompanhou de perto o longo trajeto do planejamento urbano
municipal e tragou um panorama historico da evolucdo da urbanizacdo de Araraquara.
Roberto Massafera, ex-prefeito da cidade e engenheiro, destacou a importancia dos debates
em torno do Plano Diretor por reconhecer que as decisdes tomadas interferem diretamente na
vida das pessoas do municipio durante varias décadas. Na ocasido também falou a secretaria
municipal de Desenvolvimento Urbano, Alessandra de Lima, que apresentou todas as
alteracdes feitas no antigo Plano Diretor.

As outras cinco audiéncias foram realizadas em diferentes regides do municipio. Para

essas audiéncias foi utilizado o mapeamento do Orcamento Participativo (OP). A primeira
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delas contemplou a regifo sul da cidade®, a segunda, a regifo norte®, a terceira, a regifo
leste®4, a quarta, a regidio Oeste/Noroeste® e a ultima, a regido central®. Para a presidente da
Comissdo de Desenvolvimento Econdmico, a vereadora Edna Martins, a escolha de levar as
audiéncias para os bairros foi feita visando aproximar as discussfes do Plano Diretor da
populacdo. Além das audiéncias publicas, qualquer cidaddo, representante ou ndo de
associacoes e organizacdes da sociedade civil, poderia protocolar junto a Camara propostas ao

projeto.

4.1.1- Mapeamento dos atores

O mapeamento dos atores foi feito com base nos questionarios e nas intervengdes e
falas dos participantes. Nesse sentido, assumimos de saida que existe uma diferenca entre dois
tipos de participagdo, uma em que os cidad&os participam apenas como ouvintes e a outra em
que eles participam oralmente, apresentando proposicoes.

Tendo em vista a importancia do Plano Diretor enquanto instrumento que projeta a
cidade para os proximos anos e cujas resolucdes incidem diretamente na vida dos municipes,
podemos considerar que as 247 pessoas aproximadamente que estiveram presentes nas cinco
audiéncias nao perfazem um namero expressivo de cidaddos. A quantidade de pessoas que
participaram de cada uma das audiéncias variou muito. Na primeira, realizada na zona sul,
estiveram presentes 40 pessoas, na segunda, 64, na terceira, 31, na quarta, 16 e na quinta
audiéncia da regido central o nimero subiu para 93.

Quando afirmamos que a quantidade de pessoas que estiveram presentes era baixa em
relacdo ao tamanho da populacdo e a importancia do Plano Diretor estamos nos apoiando em
dados que vdo além da quantificacdo dos participantes. Analisando a composicdo dos
presentes nas audiéncias, como consta no Quadro 6, temos que, do total, quase 30% eram
funcionarios da Camara e da Prefeitura. Na audiéncia da regido central (Quadro 5) podemos
notar que a maioria dos participantes estava dividida entre “cidadio” e PMA®. Nesta
categoria agregamos todas as pessoas que na pergunta “instituicdo ou organizagdo que
representa” responderam que eram funcionarios da prefeitura ou representantes de alguma

secretaria ou coordenadoria pertencente ao executivo. No caso da audiéncia na regido central,

32 Bairros contemplados na regido: Melhado, Cecap, Iguatemi, Cruzeiro do Sul e Horténcias.
33 Bairros contemplados na regido: Jardim Selmi Dei e Indaia.
34 Bairros contemplados na regido: Vila Xavier, Jardim Brasil, Jardim América e Parque Sdo Paulo.
%Bairros contemplados na regido: Jardim Universal, Vale do Sol, Maria Luiza, Jardim Botanico, Assentamento
Monte Alegre e Bueno de Andrada.
% Bairros contemplados na regido: Sao José, Vila Ferroviaria e Centro.
37 Essa sigla é a abreviacgdo de Prefeitura Municipal de Araraquara.
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que congrega 0s bairros mais tradicionais, mais ricos e mais organizados da cidade a presenca
do executivo por meio de suas pastas foi macica e se distinguiu das demais regides da
cidade®,

Quanto a idade dos participantes, de acordo com o Quadro 6, a maioria tinha entre 35
e 54 anos. Poucos eram 0s jovens presentes e menos ainda os jovens que participaram
oralmente. Novamente a excecdo ficou com a audiéncia 5, que contou com a presenca de
diversos jovens que integravam movimentos estudantis. Esse tipo de composi¢do evidencia
um corte geracional na participacdo institucional, fato este que mereceria algum estudo ja que
em participacdes que optam por repertorios de acbes diretas ndo institucionais a presenca de
jovens tende a ser mais expressiva.

Ainda que exista uma diferenca marcante na idade dos participantes, ela ndo se repete
no sexo, ja que na média das audiéncias, 0s presentes estavam proporcionalmente divididos
entre homens e mulheres.

A participacdo oral dos presentes em cada assembleia foi marcada por diversos temas
que serao abordados nas proximas variaveis. Aqui cabe ressaltar que o espaco das audiéncias
foi utilizado tanto por cidaddos que apresentavam apenas suas demandas individuais, quanto
por aqueles que se diziam representantes de associagdes e/ou organizagdes. Em todas as
audiéncias houve a participacdo oral de ao menos um representante de associacdes de bairro
referente as respectivas regides. Nas segunda, terceira e quarta audiéncias também se
manifestaram representantes do Partido dos Trabalhadores (PT) que fazem oposi¢do ao
governo de Marcelo Barbieri (PMDB). Eles cobraram medidas de infraestruturas para as
regibes do municipio que seriam expandidas e questionaram o governo sobre a auséncia de
estudos técnicos que demonstrassem os impactos causados pelas alterac6es previstas no Plano
e sobre a auséncia de medidas fiscalizadoras que permitissem ao poder publico acompanhar as
irregularidades nas obras da cidade.

O fato desses participantes falarem em nome de organizacdes reitera a importancia de
considerar a representagdo como um importante fator de analise no campo da participagao.
Alids, o tema da representacdo, como vimos, ja havia sido incorporado no debate da
participacdo por Carlos Estevam Martins, antes mesmo da Constituicdo de 88. Segundo o
autor, o funcionamento adequado do “circuito do poder” requer, de um lado, o

reconhecimento de que os partidos sdo imprescindiveis a democracia, € por outro, que a

3 O municipio possui vinte pastas de governo, sendo que dez delas estavam representadas na Gltima audiéncia
regional.
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relacdo entre participacdo e representacdo ndo deve ser de excludéncia, mas sim de
complementariedade®.

Em todas as audiéncias ao menos um representante da Associa¢do do Parque Planalto,
bairro localizado na zona norte do municipio, se manifestou oralmente. Eles traziam
demandas relativas ao seu bairro e cobravam explicacfes sobre as alteracbes que 0 novo
Plano fazia na definicdo dos Corredores de Producdo Econdmica (CPE) e nos Niveis de
Interferéncia Ambiental (NIA)*°; também criticaram os novos indices de ocupago do solo.

Independentemente dos contetdos expressos nas falas € preciso destacar que no caso
das audiéncias publicas de Araraquara também foi possivel verificar aquilo que a literatura
recente chama de assimetria de poder expressa pelo dominio da linguagem técnica. Quando
Fonseca (2011) analisa os Conselhos de Politicas, aponta os diversos tipos de desigualdades
que permeiam as relacdes entre os participantes. Uma das formas pelas quais essa diferenca
se expressa é através da utilizacdo da linguagem técnica, sobretudo, por parte dos membros do
governo. No nosso caso especifico a assimetria também apareceu entre os participantes da
sociedade. Diversos cidaddos apresentaram demandas que por vezes nem poderiam ser
incluidas no escopo de um Plano Diretor. Interessante foi observar que no inicio de cada
audiéncia diversas pessoas se manifestavam levantando demandas relativas, sobretudo, aos
problemas de infraestrutura dos bairros como pavimentacao asfaltica, poda de areas verdes,
manutencdo de espacos publicos de lazer e esporte, coleta de residuos, etc. Quando um
participante pedia a palavra e comecava fazer apontamentos de ordem técnica, como por
exemplo, os novos indices fixados pelo novo Plano, as alteracdes nas delimitagdes do
zoneamento urbano, a politica de protecdo das areas de preservacdo e assim por diante, era
comum que os demais participantes que ndo detinham esse dominio, ndo mais se
manifestassem. Primeiro, porque era dificil de acompanhar o debate permeado por siglas e
numeros e, segundo, porque passava a existir uma situacdo de constrangimento ocasionada
por essa assimetria. O tema da desigualdade entre os participantes também aparece no
trabalho de Perissinoto e Fuks (2011), que mostra que essa desigualdade se estrutura no
acesso diferenciado que os participantes tém aos recursos necessarios para que o debate nas

IPs torne-se de fato deliberativo. Alem do que, revelam que o poder publico para além dos

39 Este tema, como vimos, volta a aparecer em trabalhos como o do Claudia Feres (2011) que analisa a
estadualizagdo do OP.
40 Os Niveis de Interferéncia Ambiental referem-se ao grau de incbmodo que os estabelecimentos geram sendo o
valor 1 dado aos estabelecimentos que causam pouco impacto ambiental como padarias, pequenos armazéns,
barbearia, etc. e valores acima de 3 dados as atividades que sdo fontes de poluicdo. J& os Corredores de Producao
Econbmica (CPE) correspondem a estruturas e areas onde devem ser estimuladas atividades econdmicas.
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recursos técnicos também detém o recurso do tempo, ja que faz parte das suas atribuicdes

participar desses debates.

4.1.2- Recursos Humanos e Infraestrutura Material.

Na segunda varidvel buscou-se observar quais eram as condigdes materiais a
disposicao das audiéncias e qual era o pessoal de apoio que ajudou na condugdo do processo.

Assim como nas audiéncias realizadas durante a elaboracéo do Plano Diretor de 2005,
a Camara Municipal optou por utilizar a infraestrutura fornecida pelo Orgamento
Participativo. Dessa forma, as quatro primeiras audiéncias regionais foram realizadas em
escolas municipais e coube aos organizadores do OP alocar as cadeiras nos patios das escolas
e fazer o seu posterior recolhimento. A Gltima audiéncia aconteceu no sagudo de entrada do
Teatro Municipal e o procedimento de organizacdo dos assentos foi 0 mesmo. Os espacos
disponibilizados para as audiéncias foram suficientes para a quantidade de pessoas presentes e
havia cadeiras para todos os participantes.

A equipe técnica de comunicacdo da Camara Municipal ficou responséavel por todos o0s
aparatos de som e pela gravacdo das imagens dos eventos. Mesmo sendo realizadas nos patios
das escolas, as audiéncias tiveram uma ampla estrutura de som e projecdo midiatica. Em todas
as audiéncias havia computadores e um data-show para a apresentagéo do Plano Diretor e dos
mapas, caixa de som e microfone para os participantes, e uma equipe que filmou do inicio ao
fim as audiéncias.

Na entrada de todas as audiéncias houve uma “mesa de protocolos” que ficou
responsavel por anotar quais eram as autoridades presentes e por passar uma lista de presenca.
Nas quatro primeiras audiéncias, junto a outro membro do Laboratério de Politica e Governo
da UNESP/Araraguara, que também acompanhava o evento, fui convidada a assumir a
responsabilidade pela coleta desses dados. Na ultima audiéncia essa tarefa ficou a cargo de
um funcionario da Camara Municipal.

Outro ponto importante que cabe destacar é que o pessoal responsavel pelo OP
também trabalhou na divulgacdo das audiéncias. Eles utilizaram os carros de som usados para
divulgacdo do OP para chamar a populacéo dos bairros a comparecer as audiéncias. Uma das
grandes vantagens de fazer pesquisa de campo é que entre uma conversa e outra com 0s
participantes descobrimos informagfes que ndo estdo em nenhum protocolo, mas que nos
ajudam a entender algumas situagfes. Durante a audiéncia na Zona Norte, que contou com
aproximadamente 64 participantes, sendo, portanto, a segunda audiéncia com o maior nimero
de presentes, um dos moradores do bairro, que também & responsavel pelo OP na regido,
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contou que ajudou a fazer a divulgacdo da audiéncia e que sua estratégia para garantir maior
publico foi divulga-la em todas as igrejas do bairro. Essa estratégia foi realizada apenas nessa
regido e de fato garantiu um expressivo aumento no nimero de presentes. No entanto, esse
aumento n&o significou nem que demandas relacionadas a esses grupos aparecessem nem que
a quantidade de participacdo oral fosse maior.

Além da divulgacdo nos bairros, a Camara tambeém disponibilizou o calendario das
audiéncias no site oficial e semanalmente, durante o periodo de duracdo das audiéncias, eram
divulgados seus locais e datas de realizacdo. Dez dias antes do inicio dos trabalhos o
legislativo soltou as informacdes para os jornais locais (Tribuna Impressa, O Imparcial e
Folha da Cidade), que auxiliaram na divulgacéo dos dias e horarios. Alias, a imprensa nao so
publicou o cronograma como também acompanhou de perto as discussdes e semanalmente
inseria matérias sobre o plano diretor na sua redagio®.

Quanto a identificacdo dos participantes ndo foi disponibilizado nenhum tipo de
material que permitisse identifica-los nas audiéncias, sobretudo porque a quantidade dos
presentes ndo era tdo extensa.

Um dos quesitos que a literatura tem apontado como necessario para garantir maior
efetividade na participacédo é a disponibilizacdo de informacdes claras e didaticas sobre o tema
a ser debatido (TATAGIBA, 2011; SOUZA, 2011; ALMEIDA; CUNHA, 2009). No site da
Camara e da Prefeitura era possivel acessar facilmente a versao da nova proposta do Plano
Diretor. No entanto, a redacdo do texto era bastante hermética dada a quantidade de
informacdes técnicas e a falta de legendas para que o leitor pudesse entender as inimeras
siglas presentes no texto. Neste caso, ndo foi confeccionado nenhum tipo de material que
pudesse ser entregue aos cidadaos antes das realizacdes das audiéncias contendo as principais
informacdes do Plano Diretor, explicando a importancia da participacdo da populacdo neste
debate. A apresentacdo das tematicas e problemas que o Plano abrange foi feita somente no

momento inicial das audiéncias pela secretaria municipal de Desenvolvimento Urbano.

4.1.3- Organizagéo do Evento e Clareza das Regras Procedimentais.

Nesta variavel analisamos qual era o grau de clareza das regras procedimentais que 0s

representantes do poder publico e os cidaddos tinham em relagdo ao funcionamento das

4 Cf. Jornal O imparcial: 18/05/2013, 21/05/13, 03/07/13, 12/07/13, 14/07/2013; Jornal Tribuna Impressa:
17/05/2013, 22/05/2013, 13/07/2013; Jornal Folha da Cidade: 16/05/2013, 19/05/2013, 21/05/2013, 13/06/2013,
16/06/2013, 26/06/2013, 03/07/2013, 05/07/2013, 12/07/2013, 14/07/2013, 20/07/2013, 21/07/2013; Jornal
Folha de S&o Paulo: C1 10/05/2013.
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audiéncias, bem como a forma pela qual elas foram conduzidas. Esta terceira variavel,
somada as demais, explicita aquilo que a literatura tem chamado de “desenho institucional”.

Partimos do pressuposto de que uma boa organizacgao requer que todos os participantes
tenham clareza das regras e procedimentos que serdo adotados na condugéo das discussoes.
Quando o Estatuto da Cidade torna obrigatéria a realizacdo das audiéncias para discutir o
Plano Diretor ele o faz sem definir ou delimitar quais devem ser as prerrogativas minimas de
organizacao desse instrumento. Sendo assim, cabe a cada érgdo publico definir quais serdo as
regras de conducdo das audiéncias. No caso de Araraquara estabeleceu-se um calendério
prévio das audiéncias regionais com intervalo de sete dias entre uma audiéncia e outra,
sempre as quintas-feiras, sendo a primeira realizada no dia seis de junho e a ultima no dia
quatro de julho de 2013. No dia primeiro de agosto foi feita a audiéncia final que marcou a
consolidacdo do texto. No calendéario, além das datas, estavam especificadas as regides, seus
respectivos bairros de abrangéncia e o local das audiéncias. No entanto, esse calendario ndo
foi cumprido a risca. Houve alteracdo nas datas das audiéncias da Zona Leste e Oeste e a
audiéncia final que consolidaria o texto a partir das alteracdes, prevista para o dia 1° de
agosto, foi realizada somente no més de janeiro de 2014, més em que também foi discutido e
votado o projeto em sessdo extraordinaria na Camara do Municipio. A alteracfo das datas é
uma caracteristica deficitaria do elemento organizacional e o distanciamento temporal entre as
discussbes e a consolidacdo do texto final torna dificil a construcdo, por parte dos
participantes, de uma relacdo de causa e efeito entre suas proposigdes e a aquilo que de fato
foi absorvido pelo poder publico. No entanto, é preciso que se reconhe¢a que, num projeto
cujo impacto recai sobre toda a cidade e no qual estdo envolvidos diversos interesses
divergentes, a demanda por negociaces é alta e requer, sem davida, tempo para a maturacdo
das ideias. A demora na elaboracdo da redacgéo final aconteceu, inclusive, porque diversos
cidaddos e representantes que participaram das audiéncias cobraram do poder publico estudos
e comprovagdes técnicas dos impactos que seriam gerados a partir do novo Plano.

Outro elemento importante da organizacdo foi o instrumento de “protocolo” que a
Céamara disponibilizou para que os cidaddos pudessem fazer suas sugestdes também por
escrito. Em todas as audiéncias foi avisado aos participantes que alem da manifestacédo oral
havia também a possibilidade deles interpelarem o poder publico mediante sugestdes escritas
que deveriam ser protocoladas junto a Camara. Cada cidaddo poderia, em seu nome ou
enquanto representante de um grupo, apresentar sugestdes. Para tanto, ndo havia nenhum
modelo prévio e isso fez com que as 15 propostas recebidas tivessem caracteristicas bastante

distintas. A grande maioria delas era assinada por grupos e associacdes de bairros e fazia
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desde criticas até sugestBes de alteracdo na redacdo dos artigos e incisos da lei. Este
instrumento foi bastante interessante porque ajudou o legislativo a organizar as demandas, ja
que as proposituras protocoladas estavam alinhadas aos temas e topicos das discusses
geradas nas audiéncias. Ou seja, ele funcionou como um instrumento complementar j& que as
audiéncias sdo espacos de debates e discussGes onde surgem temas e problemas que podem
ser perdidos entre as falas.

A mesa que conduziu as audiéncias era formada por diversas autoridades que variaram
de regido para regido, mas em todas estiveram presentes a secretaria do Desenvolvimento
Urbano, Alessandra de Lima e a presidente da Comissdo de Desenvolvimento Econémico, a
vereadora Edna Martins. A conducdo era iniciada pela fala da vereadora, que abria 0 evento,
e, em seguida, a secretaria apresentava um power-point com o qual explicava o que era 0
Plano Diretor e quais eram as principais alteracdes que ele fazia no Plano anterior.

Como antes das audiéncias ndo havia muita clareza de como elas seriam conduzidas
nem qual seria o publico participante, a primeira apresentacdao da secretaria foi carregada de
siglas carregada de siglas, denotando uma linguagem excessivamente técnica que dificultou a
compreensdo sobre a tematica da populacdo presente. Sentida essa dificuldade, na segunda
audiéncia ela optou por uma apresentacdo mais didatica. Os slides tinham figuras que
ilustravam o que era recuo, indice de aproveitamento do solo, area de protecdo permanente,
zona especial e zona de interesse social, e assim sucessivamente. Além disso, a secretaria
optou também por apresentar apenas as mudancas especificas que o Plano estava propondo
para a regido onde estava sendo realizada cada uma das audiéncias. Essas mudangas fizeram
com que a organizacdo e conducdo do evento se diferenciassem entre si.

Apbs o pronunciamento das autoridades e a explanacdo da secretaria de
Desenvolvimento Urbano, as audiéncias eram abertas as falas do publico, sendo que cada
pessoa dispunha de trés minutos para se manifestar. Como ndo havia clareza quanto a
metodologia a ser empregada nem quanto ao objetivo da audiéncia publica (consultiva e ndo
deliberativa), muitas pessoas participaram de forma aleatéria, sem saber ao certo como
poderiam contribuir para a melhora do novo projeto. O tema referente a metodologia aparece
no trabalho que o IPEA realizou sobre as audiéncias publicas (2013). Nele os autores
apontaram que a falta de clareza sobre os procedimentos esta entre as causas que podem
obstar o bom funcionamento dos espacos participativos isso porque os participantes acabam
“falando o que querem, sendo grande a quantidade de falas sem relagdo com o tema discutido
ou com o escopo da Audiéncia, sem que haja debate entre os participantes ou um
direcionamento da discussdo” (FONSECA, et al., 2013).
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Nas audiéncias de Araraquara diversos participantes apresentaram demandas que nédo
tinham relacdo com a abrangéncia e com os temas do Plano Diretor. Na segunda audiéncia,
um participante relatou sua experiéncia de vida. Ele era ex-dependente quimico e naquela
ocasido frequentava o EJA- Educacédo de Jovens e Adultos e sua fala foi no sentido de afirmar
a importancia da educacdo como forma de reinsercdo dos cidaddos. Outro morador da regido
chamou atencdo para a desvalorizacdo dos terrenos provocada pela instalacdo de uma antena
de telefonia movel na regido. Na audiéncia da zona leste, assumindo sua ignoréncia com
relacdo as competéncias de um Plano Diretor, um participante perguntou as autoridades se o
Plano previa a manutencéo e o recapeamento das ruas da cidade, ja que segundo sua avaliacao
diversas ruas estavam esburacadas. Outra moradora relatou o caso de uma area proxima de
sua casa que estava abandonada e que havia sido tomada por usuarios de drogas. Na ocasido,
ela pediu as autoridades que resolvessem esse problema. Essas intervencdes produziram
aquilo que os pesquisadores do IPEA chamaram de lista de desejos (FONSECA, et al., 2013)
e a causa desse fendmeno estd frequentemente associada a falta de uma metodologia
organizacional bem definida.

Toda vez que o poder publico se aproxima da populacéo ele fica altamente suscetivel
as suas demandas. Por isso é necessario que, na situacdo especifica de uma audiéncia publica
para a discussdo do Plano Diretor, 0s representantes do governo, do poder legislativo e da
administracdo publica deixem claro quais sdo os objetos de discussdo propostos e de que
forma a populagéo deve participar. 1sso evita que os participantes apresentem demandas que
ndo podem ser resolvidas pelo Plano Diretor e que as audiéncias publicas acabem por reforcar
0 esteredtipo de ineficiéncia que o setor publico e a politica, de maneira geral, carregam.

Entretanto, os participantes ndo apresentaram apenas reivindicac6es alheias ao escopo
do Plano Diretor. Diversos deles trouxeram para o espago das audiéncias demandas e criticas
a proposta de revisdo da lei. Por meio do trabalho etnografico pudemos perceber que os
pontos que mais geraram discussdes durante as audiéncias foram aqueles referentes as
alterac6es que o Plano fazia no indice de ocupagdo, aproveitamento e densidade do solo, nas
novas defini¢cdes dos corredores comerciais e viarios e nas alteracdes que impactavam as areas
ambientais. Esses temas foram levantados pelos representantes da Associacdo de Bairro do
Parque Planalto em todas as audiéncias e geraram bastante discussao entre os participantes e
os representantes do poder publico, principalmente da Secretaria de Desenvolvimento Urbano
que tentava justificar as alteracdes. Na audiéncia realizada na Zona Oeste, a fala de um dos

representantes do Parque Planalto foi sobre a verticalizacdo da cidade que estava prevista na
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nova versdo do Plano Diretor. J& que a proposta elevava o indice de aproveitamento maximo
de 3 para 4,5 4.

Dentre todas as audiéncias, a quinta foi a que mais gerou discussdo. Diferentemente
das demais, estiveram presentes nesta audiéncia representantes de diversas associagdes Civis:
Ordem dos Advogados do Brasil- OAB, Sociedade Amigos da Fonte, Institutos dos
Arquitetos do Brasil- nicleo Araraquara, Movimento Estudantil e Movimento Reage, que a
época fazia oposicao ao governo. Foi nitida a diferenga do dominio técnico apresentado pelos
participantes dessa audiéncia em relagdo as demais.

Inicialmente, seguindo a mesma organizacao das outras audiéncias, as autoridades que
compunham a mesa falaram, a Secretaria de Desenvolvimento apresentou as principais
mudangas que o novo Plano Diretor propunha para a regido e abriu-se o debate, tendo cada
participante o limite de trés minutos para sua fala. A primeira pessoa a se apresentar foi um
representante da Sociedade Amigos da Fonte. Ele comecgou a ler um manifesto que continha
diversas demandas e criticas ao Plano. Ao final dos trés minutos a mesa pediu que ele
concluisse sua fala e imediatamente diversos participantes criticaram a assimetria de poder
expressa na delimitacdo do tempo de fala dado as autoridades e a populacdo. Mediante essa
manifestacdo todos concordaram em deixar que o representante da associagdo terminasse sua
fala pelo tempo que achasse necessario, sobretudo porque houve o entendimento de que ele
falava em nome de todos os moradores que estavam presentes. Eles afirmaram que o novo
Plano ndo beneficia a populacdo, ja que diversas alteragdes foram feitas com vistas a
incorporar interesses imobiliarios. O primeiro ponto levantado foi que o Plano Diretor ndo
desenvolveu nenhum diagnostico sobre os impactos e os beneficios que 0 mesmo causaria.
Apontaram também que a nova formulacdo dos corredores de integracdo ecologica (CIECO)
estava em desacordo com a Agenda 21 e que nos corredores de produgdo econdmica (CPE)
ndo foram estabelecidos limites para as construcgdes, principalmente no que diz respeito a
verticalizacdo. Reivindicaram ainda que os mesmo beneficios disponibilizados aqueles que
vivem em residenciais fechados, como vias largas, areas de lazer e esporte, parques, pracas,
restricdes de uso e limites de verticalizacdo, seja também oferecido aos demais habitantes da
cidade. Outros participantes apontaram ainda a existéncia de graves erros nos mapas
disponibilizados pelo poder executivo; criticaram as gravissimas consequéncias que a
“ilimitada verticaliza¢do” da cidade produzia ao meio ambiente e a populagdo (adensamento

populacional; aumento da polui¢do do ar; aumento da impermeabilidade do solo). Também

42 0 indice de aproveitamento ou coeficiente de aproveitamento ¢ um niimero que, multiplicado pela area de um
terreno, indica a quantidade total de metros quadrados que pode ser construida.
89



fizeram duras criticas ao que chamaram de “manutencdo da perversa politica de privilégios”
observada na tendéncia que o Plano tinha de incentivar a criacdo extremamente lucrativa dos
“loteamentos fechados”. Acusaram improbidades ¢ ilegalidades relativas ao parcelamento do
solo, precisamente naquilo que toca os “desdobros” de lotes e chamaram ateng@o para o modo
como estava sendo tratado ou idealizado o “uso misto”, que abria a possibilidade de
instalacBes comerciais dentro dos bairros para diminuir o deslocamento da populacéo.

Sem considerar nesta variavel a sistematizacdo das propostas e a devolutiva, que sera
abordada no proximo topico, é importante salientar que em todas as audiéncias a postura
adotada pela maior parte do poder publico presente era defender a nova proposta e explicar
porque as alteracdes haviam sido feitas. Essa forma de tratar a participacdo possivelmente foi
adotada diante a falta de clareza de como seria a metodologia adotada para execucdo das
audiéncias e pelo fato das audiéncias serem uma instituicdo participativa consultiva e nédo
deliberativa.

Em observancia aquilo que o trabalho do IPEA chamou de timming de realizacdo
(FONSECA, et al., 2013), as audiéncias publicas aqui estudadas estdo localizadas na fase de
planejamento e formulacdo de politicas publicas. No texto final estdo previstas a elaboracdo
de diversas a¢Oes que visam regulamentar e complementar o Plano. Nesta segunda fase, as
audiéncias devem ocorrem objetivando o monitoramento e acompanhamento das acoes.

A titulo de sistematizacdo do desenho institucional das audiéncias publicas para
discussdo do Plano Diretor de Araraquara temos a seguinte organizag&o.

Quadro 1: Dimensdes que caracterizam o desenho institucional

Estudo de caso
(Araraquara-SP)

Caracteristicas

Tipologia

Objeto Revisdo do Plano Diretor Municipal.
Natureza Obrigatéria.

Abrangéncia Cinco regibes do Municipio.

Tipo de beneficio Publico.

Momento da realizacdo

Elaboracdo/ Planejamento de politica
publica

Dimensdes Tipo de participante Qualquer cidadao, representante ou
que ndo de organizagdes coletivas.
C%rzzg‘z';ﬁ%m Orgao que convoca Camara Municipal.
institucional Horario de inicio 19 horas.

Organizacao

Dia da Semana

Quintas-Feiras

Instrumento complementar

Proposta protocolada junto a Camara

Meios de Divulgagéo

Site oficial, jornais da cidade e carro
de som nos bairros.

Tempo médio de duracdo
das audiéncias

2,5 horas.

Material de apoio para as
discussdes

Nao houve.

Fonte: Elaboragdo propria
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4.1.4- Sistematizacao das propostas e devolutiva

Por fim, a ultima variavel diz respeito a dimensdo mais dificil de avaliar que é
justamente a efetividade das audiéncias. Como vimos, a dificuldade decorre tanto da falta de
consenso da literatura com relacdo ao objetivo de uma instituicdo participativa quanto em
torno da melhor metodologia para se medir sua efetividade. Cientes do limite deste trabalho,
qual seja, definir as caracteristicas das audiéncias publicas realizadas no processo de
elaboracédo/revisdo do Plano Diretor Municipal de um Unico municipio, apenas apontaremos
para algumas possibilidades de interpretacdes acerca da sua efetividade. Para tanto, faremos
uma comparacdo entre as demandas que foram levantadas no transcurso das audiéncias,
juntamente com as propostas protocoladas na Cémara, e as emendas ao projeto de lei,
aprovadas em Plenério pelos vereadores. Sendo assim, relacionaremos aquilo que Carlos
Estevam Martins (1994) chamou de outputs e inputs.

Como ja foi mencionado todas as audiéncias foram filmadas e todas as pessoas que
falaram fizeram uso do microfone para que a captacdo do som pudesse ser feita. Isso permitiu
que todas as demandas apresentadas no transcurso das audiéncias pudessem ser registradas.
Além disso, um estagiario da Camara anotava as demandas dos participantes durante suas
falas e esse texto era projetado simultaneamente num teldo para que todos acompanhassem.

No caso relatado pelo IPEA, as propostas apresentadas pelos participantes eram
emendadas diretamente do texto do plano preliminar, caracterizando um processo de
construcdo coletiva da peca. Nas audiéncias de revisdo do Plano Diretor de Araraquara, as
demandas eram apresentadas e anotadas em forma de topicos e simultaneamente projetadas
no teldo. No entanto, por falta de clareza quanto aos procedimentos, poucas pessoas
acompanharam as anotacdes que estavam sendo feitas. Ao todo foram 36 participacdes orais e
como cada participante tinha trés minutos de fala este tempo era usado, geralmente, para
apresentar mais do que uma proposta.

Durante as quatro primeiras audiéncias regionais foi comum o0s participantes
apresentarem propostas que ndo integravam o escopo do Plano Diretor, produzindo o que
chamamos anteriormente de “lista de desejos”. No entanto, feitas essas excegdes, 0S
participantes questionaram a mesa, em especial a secretaria de Desenvolvimento Urbano, em
diversos pontos do Plano. Na primeira audiéncia o executivo, representado pela secretéria de
Desenvolvimento Urbano, foi questionado sobre as especificidades do Corredor de Integracéo
Ecoldgica- CIECO e sobre o destino que seria dado as areas das matas na regido sul. Alem

disso, interpelaram a secretaria sobre a possibilidade de delimitacdo de uma area destinada ao
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uso social em uma regido caracterizada como Cerrado e sobre a reducédo da faixa de protecdo
integral (non aedificandi) nas Areas de Preservacio Permanente- APP, que passou de 70 para
30 metros. Na audiéncia realizada na regido norte o poder publico foi questionado também
sobre quais seriam as medidas ambientais previstas pelo Plano para a preservacdo dos
corregos e quais as medidas de protecdo previstas para minimizar os impactos provocados
pelo processo de adensamento populacional, como a impermeabilidade do solo e aumento do
trafego veicular. Além disso, foi levantada a questdo das construcfes irregulares na cidade,
sobre as quais faltam fiscalizagcdo e punicdo. Neste terceiro encontro também foram feitos
guestionamentos sobre os Corredores de Producdo Econémica (CPE) e seus Niveis de
Interferéncia Ambiental (NIA). Um dos participantes interpelou a secretaria, indagando-a
sobre como o poder publico evitara a construgdo de empreendimentos ndo condizentes com 0s
indices adotados pelo NIA e como regularizaré as construcdes ja solidificadas.

Na penultima audiéncia um dos participantes levantou uma questdo referente a
participacdo popular no processo discussdo do planejamento urbano. Segundo sua fala, a
participacdo da populacdo € restrita apenas a discussdo da elaboracdo/revisdo do Plano
Diretor, sendo que apos a promulgacéo da lei diversas alteraces importantes séo feitas sem
que a populacdo participe e discuta as propostas. Um dos exemplos citados foram os indices
de ocupacdo que teriam sido radicalmente alterados sem que a cidade tivesse sido convidada a
participar. O tema dos Corredores de Producdo Econémica (CPE) e 0s seus respectivos
Niveis de Interferéncia Ambiental novamente entraram no debate. Os participantes
questionavam o poder publico porque julgavam inadequado que alguns corredores aceitassem
um NIA tdo alto. Por fim, um cidaddo criticou o planejamento urbano que permite a
construcdo excessiva de condominios fechados por julgar que este tipo de construcdo priva 0s
demais cidad&os de usufruirem das ruas contidas nesses espagos.

No transcurso da tltima audiéncia foram levantados questionamentos acerca de quatro
temas principais. O primeiro deles diz respeito a auséncia de estudos de impacto ambiental
que justifique as mudancas presentes no Plano. O segundo faz referéncia a falta de tratamento
adequado para as areas do Aquifero Guarani mais vulneraveis a contaminagdo. O terceiro
apontou os problemas relacionados a verticalizacdo da cidade e seu consequente adensamento
populacional, que no longo prazo prejudicaria os municipes e harmonia urbana da cidade.

Dentre os participantes alguns se destacaram pela competéncia técnica das propostas.
Entre eles estdo os representantes da Associacdo de Moradores do Parque Planalto, bairro
localizado na regido norte da cidade, e os da Sociedade Amigos da Fonte, que congrega

moradores de VAarios bairros da regido central. Estes ultimos, além de participarem da
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audiéncia, apresentaram também um extenso manifesto assinado por mais de 1.700 pessoas
no qual inclusive criticavam o espaco das audiéncias publicas.

“[...] através dos ‘abaixo-assinados’ e adesdes por e-mail cujas copias
ja foram apresentadas a Vossas Exceléncias, vem apresentar
manifestacdo escrita acerca do nosso inconformismo com os termos
do projeto de revisdo do Plano Diretor de Araraquara, encaminhado
pelo Poder Executivo, j& que a manifestacdo oral na audiéncia do dia
04 de julho pp, aparentemente, parece que tudo o que explanado e
mesmo os diversos seminarios realizados por essa propria Camara
Municipal, ndo foram suficientes para devida compreensdo dos
senhores vereadores presentes” (Grifos nossos) (Sociedade Amigos da
Fonte, 2013: 1)

No trecho eles afirmam que a manifestacdo oral feita nas audiéncias néo foi apreciada
pelos vereadores. Sendo assim, optaram por apresentar suas propostas escritas para que estas
fossem lidas e apreciadas pelos edis. De fato, o que se pode concluir das manifestacdes
levadas a cabo durante as audiéncias é que elas levantaram os principais problemas do novo
Plano. As propostas de alteragdes, bem como as sugestfes de redacdo, foram apresentadas em
formato escrito e protocoladas junto a Camara, sendo que seus conteudos ndo se
diferenciavam dos temas debatidos nas audiéncias.

No relatério final, apresentado por uma equipe técnica contratada para analisar as
proposituras protocoladas, foram listados os resumos das sugestdes e criticas contidas em
cada uma das nove “propostas oficiais”.** Segundo o relatério as propostas direcionavam-se a

cinco areas do Projeto:

1- Area de Zoneamento Ambiental: reivindicavam que as APP regulamentadas pelo
Novo Cddigo Florestal, as sub-bacias hidrograficas das trés captacbes de agua
superficial (Area de Protecio e Recuperacdo de Mananciais- APRM) e a éarea de
contribuicdo do Aquifero Guarani (Area de Protecio do Aquifero- APAQ) fossem
contempladas como areas protegidas e que a Politica Municipal de Gestdo de Recursos
Hidricos fosse formalizada por meio de lei especifica;

2- Area de Zoneamento Urbano: as propostas reivindicavam que o zoneamento do
municipio fosse simplificado, que se mantivesse a horizontalidade de areas
residenciais, e que a taxa de ocupacéo, de aproveitamento e o Nivel de Interferéncia

Ambiental fossem limitados ap6s estudos prévios de viabilidade e impacto.

4 Tanto as sugestdes quanto os comentarios encontram-se no Anexo 2 deste trabalho.
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3- Coeficientes Urbanisticos: que o municipio adotasse indices mais conservadores em
areas ja adensadas para que os inumeros problemas promovidos pelo adensamento
urbano fossem reduzidos;

4- Regulamentacdo dos instrumentos urbanisticos de Edificagdes Compulsorias, Outorga
Onerosa, Edificacdes mais sustentaveis e Pagamento por Servicos Ambientais;

5- Area de estrutura de Planejamento e Gestdo: que fosse implantado sistemas
computacionais integrados de planejamento e gestdo, com relatérios gerenciais de
acesso ao publico, contendo indicadores de desenvolvimento urbano e ambiental.
Baseando-se nas reivindicacOes apresentadas o relatorio apontou algumas

recomendacdes. A primeira delas era que o Plano Diretor deveria prever a inclusdo de um
artigo que revalidasse o Codigo de Obras entdo vigente. Além disso, o glossario da proposta
no novo Plano Diretor deveria ser revisado e completado para que a leitura e a interpretacéo
da peca fossem facilitadas. Apontaram também a necessidade de se elaborar uma cartilha de
linguagem acessivel contendo o resumo do Plano Diretor e de um Atlas Municipal Cultural,
contendo um trabalho abrangente de identificacdo e inventéario dos bens do municipio com
valor historico, cultural, urbanistico, arquiteténico e paisagistico.

Este relatorio foi apresentado no dia 11 de novembro de 2013 & Camara Municipal. A
partir desta data os vereadores tiveram onze dias para apresentarem propostas de emendas ao
Plano Diretor. Apo0s sucessivas mudancas de datas, o projeto entrou em votacdo no dia 24 de
janeiro de 2014. Ao todo foram feitas emendas em trinta artigos do projeto (Anexo 2) que
alteraram basicamente sete areas da nova proposta do Plano Diretor: 1) Politica Urbano-
Ambiental e Zoneamento Ambiental; 2) Mobilidade Urbana e Circulacdo; 3) Uso do solo; 4)
Zoneamento Urbano; 5) Planejamento Urbano; 6) Gestao Participativa.

As alteragfes que as emendas fizeram no plano estavam, em grande medida,
relacionadas com as propostas apresentadas pela populacdo. Na primeira area, referente a
politica ambiental, o Plano passou a prever a implantacdo do Programa de Servicgos
Ambientais com objetivo de incentivar as atividades de conservagéo e reflorestamento. Além
dele o Plano instituiu que a politica de recursos hidricos deverd ser objeto de Lei
Complementar a fim de que se assegure a preservacdo e 0 uso da agua, e que sejam
desenvolvidas agdes para a implantacdo da Agenda 21.

Na area de Mobilidade Urbana e Circulacdo foi adicionada a previsao de estudos para
viabilizar a instalacdo do Veiculo Leve sobre Trilho- VLT, bem como a implantacdo de
corredores de dnibus e sistemas inteligentes de transporte. O projeto também passou a prever

0 estudo sobre as possibilidades e viabilidade de construgdo de passagens viarias em alguns
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pontos da cidade com o objetivo de garantir a acessibilidade do espaco urbano. Quanto ao uso
do solo foi incluida no projeto a previsdo de se instituir novos corredores e polos estruturais
de urbanidade, bem como a implantacdo do Cinturdo Verde* e de limites mais rigorosos para
as areas de preservagéo.

A area do zoneamento urbano foi a que sofreu as maiores alteracbes. O zoneamento
urbano foi simplificado e os parametros urbanisticos, que sdo os instrumentos que definem,
por exemplo, o indice de aproveitamento basico e maximo do solo, foram reclassificados.
Essas alteragdes foram feitas visando incorporar as demandas que tanto a “Sociedade Amigos
da Fonte” quanto a Associacdo dos Moradores do Parque Planalto apresentaram. A grande
critica colocada pelos participantes durante as audiéncias e nas propostas protocoladas, era
que o indice de aproveitamento méaximo do solo, por zoneamento, era muito alto. Em suma,
este indice define quanto um proprietario pode construir em cima da area do terreno sem que
ele seja onerado pelo excesso da construcdo. Por exemplo, se o indice de aproveitamento for
igual a 3 e a area do terreno for 100 m? entdo o proprietario podera construir até 300 m 2 e
isto sera feito, claro, por meio da verticaliza¢do da construcdo. Dessa forma, quanto maior for
o indice maior serd a area construida e, portanto, maior serd o adensamento construtivo e
populacional.

A proposta inicial enviada pelo executivo estabelecia indices de aproveitamento
maximo de 4,5 para diversas areas que compunham a Zona de Estruturacdo Urbana
Sustentavel. Este ponto foi objeto de discussdo, sobretudo porque os representantes do Parque
Planalto e dos subscritos na Sociedade Amigos da Fonte defendiam que este valor favoreceria
tdo somente o setor imobiliario. Dessa forma, a emenda ao Art. 128 do projeto alterou a
redacdo inicial, substituindo o valor de 4,5 para 3,5 apenas em duas centralidades da cidade.
Todos os demais indices ficaram abaixo desse valor.

Voltando aos demais pontos de destaque das emendas ficou também definido que nas
zonas de protecdo do aquifero Guarani o poder executivo teria o dever de realizar estudos
técnicos para evitar a intensificacdo do assoreamento das areas. Ademais, o Art. 129 sugeriu a
elaboracdo do Programa de Edificagbes Mais Sustentaveis, que objetiva-se a melhorar as
condic@es de sustentabilidade socioecondmica e ambiental das obras e edificagdes.

Além desses pontos, a nova redacdo foram incorporados dois incisos ao capitulo de
Sistema de Gestdo de Planejamento, que preveem a criagdo de um Instituto Municipal de

Planejamento e a elaboracdo de avaliacdo baseadas em indicadores de evolugédo da qualidade

4 O Cinturdo Verde é um projeto que visa proteger os mananciais e suas adjacéncias, a qualidade do ar, a
protecdo do solo e da biodiversidade por meio da criacdo de areas verdes na cidade.
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de vida. Este topico contemplou uma das sugestbes apresentadas pelo relatério técnico que
avaliou as propostas protocoladas na Camara. Também foi incluido no Plano um prazo
maximo para que o municipio elabore uma lei especifica que determine as condig¢les da
Outorga Onerosa® e apresente o “fator de planejamento para o célculo da outorga”.

Por fim, acatando as criticas quanto a escassez de mecanismos participativos no debate
do Plano Diretor, os vereadores incorporaram a peca a obrigatoriedade de realizacdo de
audiéncias publicas nos casos de: qualquer alteracdo do Plano Diretor, de definicdo do
Estatuto do Usuario do Transporte Publico Coletivo Municipal e de implantacdo de
empreendimentos ou atividades com Nivel de Incomodo 3. Estabeleceu-se ainda que todos
os documentos relativos aos temas das audiéncias deverdo ser disponibilizados com
antecedéncia e que, observadas as manifestagdes populares expressas nas audiéncias, o poder
publico poderd exigir medidas mitigadoras ou compensatdrias aos responsaveis pelos
problemas que o Plano Diretor tenta resolver.

Diante das alteracdes que foram feitas pelos vereadores ao texto enviado pelo
executivo, é possivel perceber que diversas demandas apresentadas pela populacdo foram
incorporadas. Isso ndo quer dizer, é claro, que as emendas tenham reproduzido exatamente
aquilo que as propostas reivindicavam. O documento apresentado pela Sociedade Amigos da
Fonte, por exemplo, continha quase 100 paginas e propunha ndo sé alteraces em diversos
pontos da redacdo como também criticava o material cartografico do Plano.

Nesse processo é preciso fazer duas considera¢cdes importantes. A primeira delas é que
as emendas feitas no Projeto partiram das propostas protocoladas na Camara Municipal. Esse
mecanismo de participacao, que foi colocado a disposicdo da sociedade em complemento as
audiéncias publicas, representou a principal porta de entrada das demandas. Nas audiéncias
publicas os temas e criticas subscritas nos documentos apareceram em forma de debate. Ainda
que as sugestdes apresentadas pelos participantes tivessem sido registradas, apenas as
propostas protocoladas passaram pelo crivo da avaliacdo do legislativo. Isso comprometeu a
participacdo daqueles que ndo optaram por protocolar suas propostas. No entanto, €
importante que se diga que as pessoas que nao registraram suas sugestdes na Camara, mas que
se manifestaram nas audiéncias, foram as mesmas que apresentaram propostas que

extrapolavam o escopo das agdes do Plano Diretor. Este fato aponta para a desigualdade ou

4 Qutorga Onerosa é uma concessdo dada pelo municipio permitindo que o proprietario ultrapasse o indice de
aproveitamento basico desde que ele compre essa permissao. O valor pago pelo proprietario é estabelecido pelo
municipio e seu objetivo é recuperar a valorizagdo do solo. Por isso a férmula do célculo para a cobranca é
importante, ja que ele indica a postura do municipio frente ao setor imobiliario.
46 S30 classificadas como NIA 3 as atividades produtivas geradoras de incdmodo a vizinhanga por meio de sons
e ruidos, poluicdo atmosférica, risco de seguranca e assim por diante.
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assimetria de poder entre os participantes. (PERISSINOTO; FUKS, 2011; SCHETTINI;
ALMEIDA, 2011; TATAGIBA, 2011; FONSECA, 2011) Durante as audiéncias 0s
participantes que apresentavam maior dominio técnico conseguiam debater com o poder
publico, que também detinha esse conhecimento. Os demais participantes, muitas vezes, nao
conseguiam acompanhar as discussdes e quando se manifestavam apresentavam demandas
que ndo cabiam numa peca de planejamento urbano.

O segundo ponto a ser destacado é que as 32 emendas feitas no Projeto de Lei foram
produtos de negociacOes de interesses. A dimensdo do jogo de interesses é fundamental
guando analisamos a efetividade da participacdo. Nosso objetivo ndo é aprofundar o debate da
efetividade nem tampouco avaliar o jogo de interesses presente no processo de discussao do
Plano Diretor do municipio de Araraquara. Limitamo-nos apenas a analisar as audiéncias
publicas em suas varias dimens@es. No entanto, reconhecemos que as demandas apresentadas
durante as audiéncias tornaram-se produto de disputas politicas passaram por negociacdes.
Tal feito fez com que diversas sugestdes apresentadas pela populacdo ndo integrassem o
conjunto de emendas aprovado pelos vereadores.

Ao analisar as audiéncias publicas para a aprovagdo do Plano Diretor de Araraquara
vimos que elas sdo um instrumento consultivo de participagdo. Isso significa que, embora
possa haver debates entre os participantes e o poder publico, o processo decisério ocorre fora
do ambiente das audiéncias. No nosso caso, coube aos vereadores considerarem as demandas
apresentadas pela populacdo e decidirem quais delas eles integrariam as emendas e de que
forma isso seria feito. Como este trabalho limitou-se a acompanhar as audiéncias publicas de
forma a observar seus atores, suas regras e sua organizacdo, nao temos condicdes de debater
nem de avaliar 0 jogo de interesses presente no processo decisorio. Entretanto, ndo podemos
nos furtar de reconhecer essa dimensdo, nem de apontar a importancia que ela deve ter nos
estudos sobre audiéncias publicas.

Passamos agora para a terceira e Gltima parte deste trabalho na qual apontaremos as

possiveis conclus@es tiradas a partir de nosso estudo de caso.

Parte I11- Conclusoes

O itinerario desenvolvido ao longo desta pesquisa teve como objetivo analisar as cinco
audiéncias publicas realizadas em Araraquara-SP durante o processo de revisdo do Plano
Diretor Municipal em 2013. Para tanto elaboramos um texto organizado em trés partes. A

primeira delas apresentou o estado da arte da literatura brasileira sobre participagdo. Com
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base nesse balango, a segunda parte tratou de expor os dados coletados sobre nosso estudo de
caso. Nesta terceira e Ultima parte damos alguns encaminhamentos conclusivos de maneira a
integrar os elementos da literatura com os dados empiricos coletados para essa pesquisa.

Pelo fato da participacdo ser um termo polissémico, que permite uma multiplicidade
de leituras e infinitas possibilidades de abordagens, optamos por fazer um recorte histérico e
conceitual. Diante da empreitada de selecionar os textos para leitura, recuperamos os debates
que se ergueram no periodo pds Constituicdo de 1988 e que trataram apenas da participacao
no campo institucional. Essa sele¢do foi feita, evidentemente, porque as audiéncias publicas
compdem o quadro de espacos participativos abertos e institucionalizados pela Constituicéo.
Nesses termos, a literatura sobre este campo de estudos perfaz ndo mais do que trés décadas.
Entretanto, neste curto periodo de tempo uma profusdo de pesquisas foi publicada.

No balango bibliografico aqui apresentado dividimos a literatura basicamente em trés
partes. Na primeira delas destacamos o livro “O circuito do poder” de Carlos Estevam
Martins. Neste trabalho, publicado em 1994, mas composto com textos elaborados na década
de 1980, o autor trouxe o tema da participacdo para dentro de uma teoria do Estado. No seu
modelo a participacdo aparece como um complemento democratico aos trés elementos
constitutivos do Estado: o aparelho estatal, a representacdo politica e a intervencao
governamental. Esses trés elementos, segundo o autor, seriam suficientes para colocar a
sociedade e suas demandas em contato com o Estado sem que houvesse a necessidade de
instrumentos participativos. A participacdo atua, neste modelo, como uma etapa no processo
de ampliacdo da democracia e por ter essa natureza, ela deve sempre estar articulada com a
representacdo politica.

Este trabalho de Carlos Estevam Martins nos pareceu essencial porque o autor, ja
antes da Constituicdo de 88, aborda temas, como a relagéo entre participacéo e representacgéo,
que aparecerdo quase vinte anos mais tarde sob o auspicio da inovagdo tedrica.
Diferentemente de Carlos Estevam, vimos também que durante 0s anos noventa a participacéo
institucional foi interpretada pela chave da teoria deliberativa. Destacamos os trabalhos de
Leonardo Avritzer (1997) e Sergio Costa (1995) que entendiam gque 0S nOVOS Mecanismos
participativos eram responsaveis por democratizar a democracia. Acompanhava suas
explicacOes a ideia de que a Sociedade Civil era a esfera privilegiada de a¢cbes democraticas
responsaveis por combaterem as praticas autoritarias do Estado. Nesses termos, a
institucionalizacdo da participacdo representava a propria institucionalizacdo da democracia.
Essa forma de interpretar a realidade recebeu diversas criticas que apontavam para a

reproducdo de praticas ndo democraticas dentro dos espacos de participacdo
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institucionalizada. Tais criticas indicavam a dissensdo entre a teoria e a pratica e foram
responsaveis por marcarem a segunda fase da literatura.

Nesse momento as pesquisas passaram a ponderar as capacidades democratizantes da
participacdo institucional e com isso comegaram a investigar quais seriam as condigdes
necessarias para que tais espacos tivessem éxito. Adotaram, portanto, a maxima de que 0s
espacos participativos ndo sdo democraticos por si mesmos. Eles dependem de varios
condicionantes que sistematicamente podem ser agrupados dentro de quatro variaveis:
desenhos institucionais, organizacdo da Sociedade Civil, vontade politica e processo
decisorio. Cada um destes condicionantes comporta uma série de elementos que quando
combinados geram instituicdes mais ou menos democraticas. Diante de um diagnostico mais
elaborado sobre as institui¢Oes participativas, os trabalhos passaram entéo a tratar do tema da
sua efetividade.

Os trabalhos mais recentes publicados no campo da participacdo apresentam uma nova
preocupacdo. Diante da multiplicacdo de espacos participativos importa agora saber quais sao
os resultados efetivos que eles produzem. Subjaz a essa preocupacdo a ideia de que a
percepcao da eficacia € fundamental para que os atores permanegcam participando e para que a
prépria pratica participativa ndo se converta em elemento de deslegitimacdo das acdes do
Estado. O grande problema que a literatura tem encontrado nesta nova fase € que nao existem
consensos sobre qual € o objetivo da participacdo nas diferentes instituicdes e qual é a melhor
metodologia para avaliar sua efetividade.

Em cada uma dessas fases foi possivel encontrar elementos que nos auxiliassem na
conducédo da analise do estudo de caso. Diferentemente dos trabalhos elaborados durante a
década de noventa, aqui optamos por assumir uma perspectiva descritiva e analitica. N&o
partimos de nenhum modelo normativo especifico para analisar os dados. Buscamos
estritamente descrever as caracteristicas especificas das audiéncias publicas realizadas no
processo de revisdo do Plano Diretor do municipio e apontar para possiveis interpretaces dos
resultados gerados a partir das discussdes desencadeadas no interior desses espacos. Todavia,
adotamos as audiéncias publicas como instituicbes participativas, isto €, como processos
institucionais que possuem regras e procedimentos proprios e por meio dos quais os cidad&os
interferem nas decisfes do poder publico (PIRES; VAZ, 2011). A partir do nosso estudo de
caso, observou-se que a interferéncia do cidaddo ndo se da pela partilha de poder na tomada
de decisdo. Nas audiéncias os cidaddos participam apresentando suas sugestfes e cabe ao
poder publico decidir se ele absorvera as sugestes ou ndo. I1sso acontece porgue as audiéncias

publicas ndo sdo instrumentos deliberativos, mas sim, consultivos (FONSECA, et al, 2013). A
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particularidade deste tipo de desenho é que eles sdo altamente dependentes da vontade do
governo.

No modelo elaborado por Leonardo Avritzer (2009), o processo de construcdo do
Plano Diretor é apresentado como um desenho com baixa dependéncia da vontade do poder
publico j& que as audiéncias que compdem esse processo sao obrigatdrias, previstas por lei.
Isso possibilita maior controle social por parte da populacdo ou de setores organizados da
sociedade, que podem entrar com recursos legais contra situacdes que julgarem nédo estarem
de acordo com a norma. No entanto, por ser um instrumento de carater consultivo, a
discricionariedade de acatar ou recusar as sugestdes apresentadas pelos participantes € do
poder publico.

No caso de Araraquara as audiéncias publicas foram complementadas por um segundo
instrumento de participacdo. Todo cidaddo ou representantes de associa¢Ges podiam, além de
participar das audiéncias, protocolar suas sugestdes na Camara Municipal. Essas propostas
foram juntadas e analisadas por uma equipe técnica que considerou todas as sugestdes e
elaborou um parecer que foi entregue para a Comissdo de Desenvolvimento Econémico,
Ciéncia, Tecnologia e Urbano Ambiental, responsavel pelo processo de revisdo do Plano
dentro do legislativo. Este parecer subsidiou as decisdes da Comissdo na elaboracdo das
proposituras de emendas. 1sso nos indica que os vereadores foram bastante permeaveis as
sugestdes da populacdo, ainda que muitas demandas ndo tenham sido contempladas.
Entretanto, as sugestdes analisadas e consideradas ndo foram aquelas elaboradas no momento
das audiéncias publicas, mas sim aquelas que foram escritas e entregues na Camara. As
audiéncias, neste caso, serviram como um ambiente de debate no qual foram levantadas varias
questdes, sendo que as sugestdes, pelo proprio carater técnico que elas exigiam, foram em sua
maioria colocadas mediante documentos escritos.

A propriedade técnica dos participantes foi outro fator que chamou a atencdo durante
as audiéncias. Na pesquisa na qual foram analisados alguns Conselhos de Politica, Perissinoto
e Fuks (2007) apontaram para as desigualdades de recurso e de influéncia que existem entre
os diferentes segmentos que participam nestes espacos. Este problema apareceu nas
audiéncias publicas do Plano Diretor em diversos momentos e evidenciou que a assimetria de
poder gerada pelos desniveis de dominio técnico é um fator determinante para a inclusdo dos
participantes.

Um dos elementos que compdem a varidvel “desenho institucional” ¢ a definigao de
“quem participa” desses espacos. Cada instituicao participativa possui um desenho especifico

gue define ndo sé quem participa como também qual é o peso que cada representante tém no
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processo de tomada de decisdo. 1sso permite que os autores classifiquem as IPs como mais ou
menos inclusivas. (ALMEIDA, D.; CUNHA, E. 2011; SCHATTAN, V.; FAVARETO, A.
2007). Embora as audiéncias publicas sejam instituices participativas abertas ao publico, o
caso aqui estudado mostrou que aqueles participantes que apresentavam maior dominio
técnico tinham mais capacidade de influéncia nas discussdes. Essa assimetria foi reforcada
pela falta de um material de divulgacdo que apresentasse o conteddo do Plano Diretor de
forma mais simplificada e didatica. Nos processos de discussdo do planejamento urbano da
cidade o poder publico do municipio deve ndo sé sensibilizar a populagdo para que ela
participe como oferecer um material acessivel e de facil interpretacdo para todos. O acesso a
informacao e a divulgacéo prévia do conteldo a ser debatido sdo elementos fundamentais para
que os espagos de participacdo se tornem efetivos.

Outro elemento importante, que a literatura tem ressaltado e que apareceu de forma
incisiva nesta pesquisa, é a questdo da relagdo entre participacdo e representacdo. (FARIA, C.
2007) A audiéncia publica é uma instituicdo participativa de carater presencial que permite
manifestacdo individual dos participantes. Diferentemente dos Conselhos de Politicas e das
Conferéncias, a participagdo individual ndo necessariamente deve ser feita em nome de uma
coletividade, ou seja, 0 cidaddo pode se manifestar de maneira a expressar seus interesses
estritamente particulares, mas também pode falar em nome de um grupo. Nas audiéncias de
Araraquara alguns participantes se destacaram por se apresentarem como representantes de
determinada associag@o de bairro ou de determinacdo organizacdo da Sociedade Civil. Esse
destaque se deu porque 0s representantes apresentavam uma fala mais articulada e com maior
propriedade técnica, além do que deixavam claro que o tema ja havia sido debatido
anteriormente pelos membros do grupo.

Outro elemento importante de representacdo nas audiéncias do Plano Diretor
promovidas pelo legislativo é o papel proeminente que o vereador possui em todo 0 processo.
Novamente, por ser uma instituicdo consultiva cabe apenas a edilidade tomar as decisdes.
Para Carlos Estevam Martins (1994), as demandas encaminhadas nos espacos de participacéo
correspondem sempre a interesses especificos de parcela da sociedade, por isso a participacao
nunca deve ser conduzida como elemento politico mais importante que a representacdo. Desta
feita, a prerrogativa do poder representativo no processo de tomada de decisdo garante que
essas disfungdes sejam corrigidas. No processo de revisdo do Plano Diretor nem todas as
demandas apresentadas foram contempladas nas emendas. Isso porque a elaboracdo das
emendas, ainda que estas tivessem sido subsidiadas pelas sugestdes apresentadas, foi produto

de negociacdes politicas travadas entre os vereadores.
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Por fim, o dltimo elemento de destaque cabe a fase devolutiva no processo de
discussdo do Plano Diretor de Araraquara. No cronograma inicial apresentado pela Camara
Municipal, além da audiéncia de apresentacdo do Plano e das demais cinco audiéncias
regionais, estava prevista a realizacdo da audiéncia final que apresentaria a consolidagdo do
texto j& com as emendas. Diante das demandas por pareceres técnicos e por estudos que
justificassem as alteracdes que estavam sendo propostas pelo executivo, a Comissdo de
Desenvolvimento apresentou o texto final cinco meses depois do previsto. Durante esse
espaco de tempo diversas reunides foram realizadas entre o poder publico e as organizacGes
da sociedade civil que apresentaram suas reivindicacfes. No entanto, nos interessa aqui 0
impacto que esta lacuna pode representar para a participacdo promovida pelas audiéncias
publicas.

A devolutiva do governo as sugestdes, questdes ou reivindicacdes apresentadas pela
sociedade nos espacgos de participacdo € fundamental para que os participantes encontrem
sentido em sua participacdo. A opcdo da Camara dos Vereadores de levar as audiéncias
publicas para 0s bairros visou tornar o processo de debate do Plano Diretor mais democratico.
De fato estes tipos de acOes facilitam o contato e a aproximagdo entre 0 governo e a
sociedade. No entanto, quando se opta por esse tipo de estratégia 0s governantes devem estar
cientes de que o0 processo participativo so se completa quando ele mostra para a sociedade de
que forma ela pode ou ndo contribuir. No caso de Araraquara nao foram realizadas audiéncias
de devolutiva para que a populagédo pudesse entender de que forma suas contribui¢fes foram
recebidas pelo governo ou rejeitadas pelo mesmo e quais foram as alteracGes feitas apds os
sucessivos debates. Quando canais de didlogo com a populacdo sdo abertos é preciso ter claro
gue as demais estruturas do poder sejam remodeladas para que esses espacos nao se tornem
produtores de instabilidades no governo, (MARTINS, 1994) nem contribuam para a perda de
sua legitimidade. A fase de devolutiva compreende o momento educativo da participagéo.
Nela o governo se dispde a mostrar ndo so os resultados gerados a partir das contribui¢6es dos
participantes, como também a tornar claro para a populacdo que a politica é a arte da
negociacdo de interesses divergentes e que, portanto, nem todas as demandas apresentadas

serdo igualmente absorvidas pelo poder publico.
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Anexo 1
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Quadro 5- Zona Central
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Anexo 2

Emendas ao Projeto de Lei Complementar 009/2013.

Art. 9°, Serd implantado o Programa de Pagamento de Servigos Ambientais do Municipio de
Araraquara — PPSAMA, com as seguintes diretrizes:

I. O PPSAMA integra 0 mercado nacional de servigos
ambientais, em sintonia com a Lei n® 12.651, de 25/03/2012, do
novo Codigo Florestal Brasileiro e da Lei Estadual n°
13.798/2009 da Politica Estadual de Mudangas Climaticas,
regulamentada pelo Decreto Estadual n® 55.947/2010;

1.0 PPSAMA autoriza 0 pagamento ou incentivo a servicos
ambientais como retribuicdo, monetéria ou ndo, as atividades de
conservacao e melhoria dos ecossistemas e que gerem servicos
ambientais, tais como: a conservacdo da beleza cénica natural, a
conservacao da biodiversidade, a conservacdo das aguas e dos
servigos hidricos, a conservagdo e o melhoramento do solo, a
manutencio de Areas de Preservacdo Permanente, de Reserva
Legal, o manejo florestal e agroflorestal sustentavel, a
recuperacao de areas degradadas, e outros;

111.0 PPSAMA ¢ um instrumento municipal de gestdo publica e
compartilhada, coordenado pela Secretaria Municipal do Meio
Ambiente e implementado, com a participagdo da Secretaria
Estadual do Meio Ambiente, Companhia de Tecnologia de
Saneamento Ambiental (Cetesb), da Fundacdo Florestal, do
Comando de Policiamento Ambiental, da Policia Militar, da
Secretaria da Seguranca Publica e da Secretaria de Agricultura e
Abastecimento;

IVV.Os recursos do PPSAMA séo oriundos do Fundo Municipal
do Meio Ambiente, abrangendo: dotagdes ou créditos
especificos, consignados no orcamento do municipio;
transferéncias de outros fundos estaduais e federais; cooperacdo
internacional; retorno de operacdes de crédito; rendas
provenientes da aplicagdo de seus recursos; doacgdes, multas
impostas a infratores da legislacdo ambiental que forem
convertidas em servigos de preservacdo, melhoria e recuperagéo
da qualidade do meio ambiente; remuneracdes pela fixacdo e
sequestro de carbono em projetos desenvolvidos pelo poder
publico; entre outros;

V. Poderdo ser beneficiarios do PPSAMA os proprietarios rurais
e urbanos conservacionistas;

V1. Os requisitos para acesso ao PPSAMA s&o comprovagéo do
uso ou ocupacdo regular do imovel a ser contemplado e a
adequacao do mesmo em relacdo a legislacdo ambiental, bem
como comprovacdo da inexisténcia de qualquer pendéncia do
participante na divida ativa municipal;

VII. A Secretaria Municipal do Meio Ambiente devera definir
0s requisitos técnicos a serem observados nos projetos, definir e
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executar programas de monitoramento, validagéo e verificagdo
da implantacdo das acdes financiadas; e

VII1I. Os valores a serem pagos sdo proporcionais aos servicos
prestados considerando a extensdo e caracteristicas da area
envolvida, os custos de oportunidade e as acOes efetivamente
realizadas, ndo podendo exceder a 10% do valor venal do
imével ao ano.

Art. 49. Constituem principios da Politica Municipal do Meio Ambiente:

XI. Em éareas de zoneamento APAQ, APRM e APP caberdo
também a Secretaria do Meio Ambiente as prerrogativas de
aprovacéo e vedacédo de projetos, de embargo e de interdicdo de
obras que ndo atendam ou que se desviem da destinacdo dada a
regido de protecdo ambiental ou dos pressupostos originarios
que validaram a ocupacdo destas localidades, cabendo a esta
Secretaria a missdo de monitorar e exercer o0 controle
permanentemente quanto ao respeito e o cumprimento dos
indices urbanisticos e ambientais estabelecidos e projetados para
estas regides protegidas.

Art. 60. A Politica dos Recursos Hidricos devera ser objeto de Lei Complementar especifica,
que tera os seguintes objetivos:

I. Assegurar para a atual e futura geracdo a necessaria
disponibilidade de agua, através da recuperagdo, conservacao e
preservacdo do regime hidrolégico das bacias hidrograficas
localizadas no municipio;

I1.Utilizar de forma racional e integrada os recursos hidricos,
promovendo o desenvolvimento socioecondmico e ambiental
sustentavel do municipio;

I11. Promover o uso multiplo das aguas em todos os setores da
sociedade;

IV. Buscar a universalizagdo dos servicos de saneamento
ambiental no municipio;

V. Integrar o municipio ao sistema de gerenciamento das Bacias
Hidrogréficas, possibilitando o efetivo controle social da gestdo
dos recursos hidricos e o absoluto e amplo acesso da populagéo
as informagdes hidricas e ambientais;

V1. Prevenir e promover a defesa contra eventos hidrologicos
criticos de origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos
recursos, que oferecam riscos a salde e & seguranca publica,
assim como prejuizos econdémicos e sociais;

VI1. Desenvolver acbes para a implantacao da Agenda 21 local;
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VIII. Incentivar a integracdo regional, visando a
responsabilidade  social pelo desenvolvimento regional
sustentavel;

IX. Preservar a qualidade e racionalizar o uso da &gua
superficial e subterranea;

X. Fazer cumprir a legislacdo federal e estadual relativa ao meio
ambiente, aos recursos hidricos, ao parcelamento, uso e
ocupacdo do solo; e

O projeto de lei sera submetido a consulta popular e a aprovagdo
da Camara Municipal no prazo de 1 (um) ano, tendo como base
técnica um Plano Municipal de Recursos Hidricos a ser
elaborado previamente.

XI. Quando da elaboracdo do Plano Diretor Regulador de
Saneamento e Gestdo Ambiental, deverd o poder publico
realizar estudo atualizado para protecdo das nascentes e
potencial de manancial superficial dos Cérregos Aguas do Paiol
e Lajeado.

Art. 89. Sdo diretrizes da Circulacdo e Transportes

VII. Elaborar estudo de viabilidade técnica e econémica para
instalacdo de Sistema de Transporte Publico Coletivo por meio
de Veiculo Leve sobre Trilhos — VLT na éarea da Orla
Ferroviaria a ser desativada, com integracdo ao sistema de
onibus.

VIII. Fica instituido o Estatuto do Usuario do Transporte
Publico Coletivo Municipal, que tera o prazo de 360 (trezentos e
sessenta) dias para sua apresentacéo.

a) Para definicdo desse Estatuto serdo realizadas audiéncias
publicas no minimo uma a cada semestre;

b) No contexto dessa definicdo deverdo ser discutidas a
qualidade do sistema publico de transporte coletivo
considerando os aspectos da sustentabilidade e da qualidade dos
Servigos para seus usuarios.

IX. Implantagdo de corredores de 6nibus a serem definidos
através de estudos realizados pelo Poder Executivo em parceria
com demais instituicoes;

XI1. Elaborar estudo de novas ligacOes viarias entre o centro e a
Vila Xavier prevendo a desativacdo da circulacdo de trens de
carga do trecho atual e a utilizagdo da nova alca ferroviéria.

Art. 91. Sdo acdes estratégicas da Circulacdo e Transportes:
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1. Utilizar sistemas inteligentes de transportes para o
monitoramento e fiscalizacdo da operacdo do transporte publico
coletivo;

1. Utilizar sistemas inteligentes de transportes para o
monitoramento e fiscalizacdo da operacéo do transporte publico
coletivo;

Art. 97. Constituem objetivos e diretrizes para a Energia e lluminagao Publica:

VI. Realizar estudos que assegurem a modernizacdo e maior
eficiéncia da rede de iluminagdo publica, com programa
municipal de gerenciamento da rede;

Art. 110. Os Corredores e Polos de Centralidades Urbanas apresentam a seguinte constituicdo
de definicGes e objetivos:

I. Corredores e Polos Estruturais de Urbanidade - CEU, definido
como corredores e Polos de incentivo e formacdo de novas
centralidades e espacialidades urbanas, denominados nesta lei de
Avenida Parque Ribeirdo das Cruzes, Avenida Parque Orla
Ferroviaria, e Unidades de Conservacdo e Preservacao
Historico-Cultural, incluindo o centro historico;

Il. Centralidades Lineares, definidas como corredores e Polos de
incentivo e formacdo de novas centralidades e espacialidades
econdmicas, institucionais e funcionais na escala de regides de
planejamento por bairros onde devem ser estimuladas atividades
econémicas mistas, aprovadas por licenciamento municipal, que
estimulem a integracdo entre desenvolvimento da atividade
produtiva, geracdo de emprego e renda e habitabilidade;

Paragrafo primeiro. A implantacdo de CEU, CL e CPDS devera ser precedida de
estudos de viabilidade, de impactos ambientais e socioeconémicos.

Paragrafo segundo. A implantacdo de cada CEU, CL e CPDS devera ser objeto de lei
especifica, estabelecendo pardmetros urbanisticos, benfeitorias de infraestrutura, saneamento
basico e transporte a serem implantadas para viabilizar a implantacdo dos empreendimentos
comerciais, institucionais e industriais, com cotas preestabelecidas por grupo de atividade e as
medidas mitigadoras e compensatorias necessarias.

Art. 112. A implantacdo do Cinturdo Verde devera ser regulamentada por lei especifica e tem
0S seguintes objetivos:
I. Minimizar os conflitos e impactos ambientais na periferia da
zona urbana, causados pelos cultivos agricolas anuais
intensivos;

Il. Proteger os mananciais que abastecem a cidade e as
cabeceiras e afluentes dos rios que cortam a area urbana;
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I11. Melhorar as condic¢Bes de conforto climatico, minimizando
o efeito ilha de calor;

IV. Auxiliar na manutencdo da qualidade do ar por meio da
reducdo de substancias particuladas;

V. Abrigar biodiversidade de espécies arbdreas nativas;

V1. Proteger os solos de areas com maior vulnerabilidade a
erosao;

VI1. Integrar o sistema de seguranca alimentar da cidade;

VI11. Estimular atividades sustentaveis e pesquisas cientificas.
Art. 113. A area destinada a implantacdo do Cinturdo Verde devera ser definida com base nos
seguintes critérios:

I. Proximidade dos limites do perimetro urbano;

I1. Interligacdo com éreas de APP de nascentes e cursos de dgua
em APRM,;

I11. Largura minima de 30 (trinta) metros; e
V. Proximidade do contorno ferroviario.

Art. 114. A implantacdo gradual e progressiva do Cinturdo Verde devera ser viabilizada por
meio de instrumentos de incentivo para:

I. Projetos conservacionistas a serem custeados por meio do
Programa de Pagamento por Servicos Ambientais;

I1. Projetos de reflorestamento;
I11. Projetos de compensacgdo ambiental,

IV. Reservas legais;
V. Transferéncia do Direito de Construir;

V1. Areas verdes de loteamentos;
VII. Parques Municipais

Art. 115. Para a implementacdo dos objetivos e programas de corredores de integragédo
ecoldgica e recuperagdo ambiental, fica previsto uma faixa com largura minima de 80
(oitenta) metros ao longo de cada uma das margens dos cursos d’agua, fundos de vale ou
talvegues do conjunto das redes hidricas que configuram o espago urbano e municipal, devido
as caracteristicas geologicas previstas no MAPA 4 de Zoneamento Ambiental no Anexo |,
conforme as diretrizes abaixo:
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I. Considera-se non aedificandi e de protecéo integral a faixa de
30 (trinta) metros ao longo de cada uma das margens dos cursos
d’4gua existentes da cidade e no municipio, destinada a
implantacdo de APP's;

Il. Considera-se uma faixa adicional de 50 metros, para a
transicdo entre a paisagem urbana e a APP, permitindo-se, 0 uso
de sistema de espacos abertos, protecdo do ambiente natural,
mobiliario urbano, protecdo e conservagcdo de mananciais,
parques lineares e caminhos verdes, projetos paisagisticos,
projetos cicloviarios, parques vivenciais, equipamentos de lazer
e recreacao.

I11.Qualquer empreendimento que incidir sobre o CIECCO
devera ser objeto de lei especifica a ser apreciada pela Camara
Municipal.

Art. 117. O sistema viario e de circulacdo constitui-se pela infraestrutura fisica das vias e
logradouros que compdem uma malha definida e hierarquizada da seguinte forma:
VI11. Sera objeto de estudo:

a) Construcdo de duas passagens viarias inferiores na Av. Sete
de Setembro e Alameda Rogério Pinto Ferraz e uma passagem
viaria superior nas proximidades do Centro de Eventos, bem
como a construcdo de duas passagens viarias inferiores a calha
de 20 metros de ferrovia, no prolongamento das Avenidas
Prudente de Moraes e José Bonifécio, interligando as duas vias
perimetrais e a area central com a Vila Xavier;

b) Implantacdo das vias perimetrais longitudinais e tangenciais
paralelas, ao longo da Vila Xavier;

c) Urbanizacdo da area remanescente que forma o Corredor
Estrutural de Urbanidade Leste - da Orla Ferroviaria com a
implantacdo de projeto paisagistico e de urbanizacdo
complementar do Parque Linear;

d) Implantacdo em etapas, da via perimetral longitudinal ao
longo da via férrea da ex-Companhia Paulista (CP), desde a
Avenida Major Dario Alves de Carvalho até as proximidades da
penitenciaria, interligando-a ao sistema viario através de
dispositivos viarios ja existentes ou em outros necessarios;

e) Construcdo de uma passagem viaria superior nas
proximidades do Centro de Eventos, no prolongamento da Rua
Céndido Portinari.

Art. 123. O Zoneamento Urbano € definido e constituido pelas seguintes classificagfes de uso
de solo:
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I. Zona Especial de Interesse da Paisagem Construida (Z1A) -
Centro de Interesse Cultural e Historico, revitalizacdo de pragas,
priorizacdo de acesso para pedestres, com grande diversidade de
uso, de ocupacdo consolidada, restricio de adensamento,
restricdo de gabarito;

Il. Zona de Ocupagédo Consolidada e Adensamento Controlado
(Z1B) - Centro Expandido, zona mista residencial, Comercial e
Cultural, com grande diversidade de uso, de ocupacdo
consolidada, adensamento controlado;

I11. Zona Mista de Ocupacdo Prioritaria (Z2A) - Area mista
residencial e comercial de Ocupacdo Prioritaria, € uma das
zonas prioritarias e estratégicas de inducdo e consolidacdo do
processo de urbanizagéo, estimulando a edificabilidade do solo
urbano e ocupacdo de imdveis urbanos ociosos, ndo utilizados
ou subutilizados, segundo conceitos da cidade sustentavel,
adensamento controlado;

IV. Zona Predominant'emente residencial e Adensamento
Controlado (Z2B) - Area predominantemente residencial,
adensamento controlado;

V. Zona Predominantemente residencial, de Ocupagdo Restrita
(Z2C) - Area predominantemente residencial, ocupacao restrita
em densidade e gabarito;

VI. Zona de Producdo Industrial (Z3A) - Area de Producio
Industrial com atividades de porte e areas industriais incbmodas
e incompativeis, de média e alta interferéncia ambiental, sujeitas
a licenciamento ambiental municipal e exigéncias de Estudo de
Impacto de Vizinhanga — EIV e EIA- RIMA,;

VII1. Zona Especial de Producdo Industrial Sustentavel (Z3B) -
Area Especial de Producdo Industrial Sustentavel com
atividades industriais ndo incémodas, de baixa interferéncia
ambiental, comprovadas por EIA-RIMA, como ecopdlos,
empresas de base ambiental, centros integrados de residuos
solidos urbanos, com classificagdo de empreendimentos de porte
e atividades de uso equilibrado, sustentdvel e de impacto
mitigavel, compativel com uso misto;

VIII. Zona de Ocupagdo Controlada em areas de protecdo e
recuperagdo de mananciais (Z4A) - Area mista em area de
protecdo e recuperacdo de manancial,

IX. Zona predominantemente residencial em areas de protegéo e
recuperacdo de mananciais (Z4B) - Area predominantemente
residencial de baixa densidade em area de protecdo e
recuperacao de manancial;
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X. Zona de Ocupagdo Prioritaria residencial em areas de
protecdo e recuperacdo de mananciais (Z4C) - Area
predominantemente residencial de alta densidade em area de
protecdo e recuperacdo de manancial,

XI. Zona de Protecdo Ambiental (Z4D) - Area de Protecio
Ambiental em APRM na qual serdo admitidos usos e atividades
de preservacdo, prote¢do e conservacdo dos recursos naturais,
bem como assentamentos sustentaveis para pesquisa, educacéo e
gestdo ambiental;

XI1l. Zona de Ocupacdo Controlada em APAQ (Area de
Protecdo do Aquifero) (Z5A) - Area mista em area de protecéo
do aquifero;

XI1I1. Zona predominantemente residencial em APAQ (Area de
Protecdo do Aquifero) (Z5B) - Area predominantemente
residencial em area de protecdo do aquifero;

XIV. Zona de Producdo Econdmica em APAQ (Area de
Protecdo do Aquifero) (Z5C) - Area de producao econdémica em
area de protecdo do aquifero;

XV. Zona de Protecdo Ambiental (Z5D) - Area de Protecio
Ambiental em APAQ na qual serdo admitidos usos e atividades
de preservacdo, protecdo e conservacdo dos recursos naturais,
bem como assentamentos sustentaveis para pesquisa, educacéo e
gestdo ambiental;

XVI. Zona Rurbana com urbanizacdo e regulagdo controladas
(Z6) - Area Rurbana, com urbanizacdo e regulacdo controlada
para ecourbanismo, ecovilas, chacaras de recreio, condominios
ecologicos Industriais e de Servicos, parques tecnologicos,
Incubadoras Tecnoldgicas ao longo de eixos estruturais de
mobilidade regional,

Paragrafo quarto. Em zonas de prote¢do do Aquifero (APAQ), Z5A, Z5B e Z5C o
poder executivo devera realizar estudos e promover agcdes para a preservacdo dos mananciais
que abastecem a captacdo de &guas, de forma a evitar a intensificagdo do assoreamento dos
canais superficiais.

Paragrafo quinto. Para o estudo mencionado no paragrafo anterior devera o Poder
Executivo contratar junto as instituicbes publicas e ou privadas, Mapa Diagnostico-
Progndstico e Aptiddo Ambiental de forma a alterar e ou complementar o Zoneamento
Ambiental e Urbano presentes neste instrumento, especificamente que se possa considerar o
aspecto geologico das areas.

Paragrafo sexto. Na elaboracdo do zoneamento ambiental, serdo considerados, entre
outros fatores:
I - As distdncias minimas entre usos ambientalmente
compativeis;
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Il - A adequacdo da qualidade ambiental aos usos;
I11 - A adequacdo da ocupacao urbana ao meio fisico;

IV - O cadastro de areas contaminadas disponivel a época de sua
elaboragéo.

V — Em casos de areas de recarga do Aquifero, devera ser
respeitado o estudo mencionado no artigo 118 e seus paragrafos.

Art. 124. Sdo consideradas areas especiais de intervencdo urbana: a Avenida Parque das
Cruzes e o Parque dos Trilhos.

I. Os recursos financeiros para elaboragcdo dos projetos,
desapropriacbes e para remanejamento e modernizacdo da
infraestrutura urbana nessas areas devem ser viabilizados por
meio de OperacGes Urbanas Consorciadas, por meio de leis
especificas, nos termos dos artigos 171 a 174 dessa lei;

Il. O Parque dos Trilhos devera constituir corredor de
integracdo urbana, no sentido Norte-Sul, adotando, se viavel, o
sistema de transporte coletivo por VLT (Veiculo Leve sobre
Trilho) ou similar, com varios pontos de integracdo com linhas
de énibus perimetrais e de ligacdo entre os setores Oeste-Leste;
e

I1l. O Parque dos Trilhos deverd representar uma moderna
centralidade e abrigar o Centro Administrativo Municipal, além
de areas de lazer e recreacdo, com paisagismo atraente e clima
ameno proporcionado por extensas areas

de reflorestamento.

Art. 128. Os pardmetros urbanisticos séo os determinados a seguir:
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Centro de Interesse Cultural e Histérico, revitalizacdo de ~
pragas, priorizacdo de acesso para pedestres, com grande @ i
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adensamento, restricdo de gabarito. ™| Z
Z1A @ i
Centralidades Lineares (Av. Sete de Setembro e Av. Maria i Py i
Antonia Camargo de Oliveira). 70 | 150 1350 | 10 10 E et 700
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Zona mista residencial e comercial de Ocupacao _
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indugdo e consolidagcdo do processo de urbanizacao, o 9 o e
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subutilizados, segundo conceitos da cidade sustentavel, >
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ZONA

DESCRICAO

I1AB

1AM

ICV

=

A

RESIDENCIAL

COMERCIAL E
SERVICOS

INSTITUCIONAL

INDUSTRIAL

GABARITO
(m) _ Kk

DENSIDADE
LIQUIDA
(hab/ha)

Z3A

Area de Producdo Industrial com atividades de porte e
areas industriais incbmodas e incompativeis, de média e
alta interferéncia ambiental, sujeitas a licenciamento
ambiental municipal e exigéncias de Estudo de Impacto
de Vizinhanga - EIV.

70

1,50

3,00

10

Nle3

NI, 1,2e3

NI, 1,2e3

1,2,3,4e5

Z3B

Area Especial de Producdo Industrial Sustentavel com
atividades industriais ndo incomodas, de baixa
interferéncia ambiental, comprovadas por EIA-RIMA,
como ecopolos, empresas de base ambiental, centros
integrados de residuos solidos urbanos, com classifica¢do
de empreendimentos de porte e atividades de uso
sustentavel e de impacto mitigavel, compativel com uso
misto.

60

1,50

3,00

10

NI

NI, 1e2

NI, 1,2e3

1,2,3

ZAA

Agricultura organica, chacaras de recreio, clubes de
campo, reflorestamento e macicos florestais, e residencial
de baixa densidade, em areas de protecdo e recuperacao
de mananciais.

30

0,20

0,20

10

40

NI

Nlel

Nlel

7,50

50

Centralidades Lineares Rua José Barbieri Neto.

50

1,00

2,00

10

30

Nle3

NI,1le2

NI,1le2

150
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NIA
o _| O
) < 2g £ 2| 5% |peEnsiDaDE
ZONA DESCRICAO IO [ IAB IAM | IP | ICV | & gol = | < LIQUIDA
o g% = § % E| (hab/ha)
ﬁ gol B 2| °
O Z
Area residencial de baixa densidade, em areas de protecio
e recuperacdo de mananciais - Lotes até 600,00m? 60 1,20 | 1,20 15 10 2 3 ﬁ - | 70 150
—
Area residencial de baixa densidade, em areas de protecéo z| z E )
e recuperacdo de mananciais - Lotes acima de 600,01m? 50 1,00 | 2,50 15 15 ) 350
Z4B
o S| @
Centralidades Lineares (Av. Manoel de Abreu e ® N
marginais). 60 | 1,20 2,00 15 10 = :' | - 150
< Z
Area de Protecio e Recuperacdo de Mananciais de uso P
predominantemente residencial, densidade controlada. 60 | 1201120 10 5 = Y >
Z4C 71 - 350
Centralidades Lineares (Rua Mauricio Galli, Av. Pablo S =z
Picasso e Orlando Schitini). 70 115012001 10 S =
Area de Protecio Ambiental em APRM na qual serfo
admitidos usos e atividades de preservagédo, protecdo e — | -
Z4D conservacdo dos recursos naturais, bem como| 10 | 0,20 | 0,20 @ 20 70 zZ 2 2 - - -
assentamentos sustentaveis para pesquisa, educagdo e Z <z
gestdo ambiental
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ZONA

DESCRICAO

1AB

1AM

ICV

=

A

RESIDENCIAL

COMERCIAL E
SERVICOS

INSTITUCIONAL

INDUSTRIAL

GABARITO
(m) _ Kk

DENSIDADE
LIQUIDA
(hab/ha)

Z5A

Agricultura orgénicg, chacaras de recreio, clubes de
campo, em APAQ (Area de Protecdo do Aquifero). Lotes
de 1.000,00m? até 3.000,00m?

20

0,20

0,20

10

40

NI

Nlel

1

7,50

50

Agricultura organica, chacaras de recreio, clubes de
campo, em APAQ (Area de Protecdo do Aquifero). Lotes
acima 3.000,01m?

10

0,20

0,20

10

40

NI

Nlel

7,50

50

Z5B

A}rea residencial, com regulacéo e benfeitorias, em APAQ
(Area de Protecdo do Aquifero). Lotes entre 125,00m? e
300,00m2

60

1,20

2,00

10

NI

A’rea residencial, com regulagdo e benfeitorias, em APAQ
(Area de Protecéo do Aquifero). Lotes acima de 300,01m?

50

1,00

2,00

10

10

NI

Centralidades Lineares (Rua Alberto Santos Dumont, Rua
dos Eletricitarios, Rua Joseph Sabeh Harb e Rua Pedro
José Laroca).

60

1,20

2,00

10

10

Nle3

NI,1le2

NI, 1,2

7,50

1,2,e3

350
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NIA
- O
) 2 ;8 $ 2| Ef |pEnsiDADE
ZONA DESCRICAO IO [ IAB |[IAM | IP [ ICV | 2 GO 5 E < ' | LIQUIDA
8 Ez 2| 3| LE| (havha)
~ D
Area de Producdo Econdémica, em APAQ (Area de e 9=
25C Protecédo do Aquifero) 60 | 1,20 12,00 | 10 15 1=z :‘ = 2
Z Z | A
Area de Protegdo Ambiental em APAQ na qual serfo
admitidos usos e atividades de preservacdo, protecdo e — | -
Z5D conservacdo dos recursos naturais, bem como| 10 | 0,20 | 0,20 | 20 07 =z 2 2 - - -
assentamentos sustentaveis para pesquisa, educacdo e 2 2
gestdo ambiental
Area Rurbana, com urbanizacdo e regulacdo controlada
para ecourbanismo, ecovilas, chécaras de recreio, ™ ‘;‘, ‘;‘, 2
Z6 condominios ecoldgicos Industriais e de Servigos, parques| 50 | 1,00 | 1,00 @ 10 40 [ 2 < A~ - 350
tecnologicos, Incubadoras Tecnoldgicas ao longo de eixos 2z | 3|4

estruturais de mobilidade regional
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DEFINICOES:

10 - indice de ocupagio maximo permitido para 0 zoneamento, expresso em porcentagem;
1AB - indice de Aproveitamento Basico permitido para o zoneamento, sem aplicacdo do instrumento de Outorga Onerosa do Direito de Construir;
1AM - indice de Aproveitamento Maximo permitido para o zoneamento, com aplicagdo do instrumento de Outorga Onerosa do Direito de Construir;
IP - indice de Permeabilidade exigido para o zoneamento, em funcio da area do terreno, expresso em porcentagem;
ICV - indice de Cobertura Vegetal, em funcio da area do terreno, expresso em porcentagem;
NIA - Nivel de Interferéncia Ambiental maximo permitido para o zoneamento.
NOTAS:
- Area de construgio maxima de 500,00m2 para as atividades localizadas em Z1A, Z1B, Z2A e Z2B, condicionado a aprovagéo do Estudo de
Pdlo Gerador de Trafego;
o Condicionada a aprovagdo do Estudo de P6lo Gerador de Trafego (PGT), Relatorio de Impacto de Vizinhanca (RIV) e Relatério de Impacto de
Vizinhanga e Ambiental;
*k*k

O gabarito € definido pela distancia vertical do ponto médio do terreno no alinhamento predial até a cumeeira.
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Art. 129. Do Programa de Edificagdes Mais Sustentéaveis:

I. O Programa Edificagbes Mais Sustentveis — PEMS tem como
objetivo melhorar as condic¢des de sustentabilidade socioeconémica
e ambiental das obras e edificacdes;

Il. Todos os empreendimentos imobiliarios novos ou em
remodelacdo podem participar do PEMS, sendo obrigatério para:
novos loteamentos, edificios comerciais, de servico, industriais,
publicos e qualquer outro empreendimento imobiliario que utilize
indice de aproveitamento igual ou superior a 2,0, edificacdes e
intervencdes em APRM e APAQ);

I11. Os empreendimentos imobiliarios integrantes do PEMS devem
adotar um conjunto de solugdes de sustentabilidade, visando a
reducdo do consumo de recursos naturais e dos impactos
socioecondmicos e ambientais durante a fase implantacdo e
posteriormente durante o0 uso e operacdo, podendo incluir as
seguintes diretrizes;

Art. 130. Os imdveis e intervencBes urbanas do Programa de Edificagdes Mais Sustentaveis
devem obrigatoriamente atender as seguintes diretrizes:

I. Maximizacdo da topografia natural do terreno com a
minimizacao dos movimentos de terra;

Il. Maximizacdo da cobertura vegetal natural do terreno, telhados
verdes e uso de &rvores nativas no paisagismo exterior;

I11. Manutengéo ou recuperacdo da permeabilidade do terreno com
uso de pavimentacdo mais permeavel e trincheiras de infiltracédo;

IV. Controle de volume e qualidade das enxurradas, desde a
construcdo da obra, por meio da instalagdo de reservatérios de
detencdo e da infiltracdo dos excedentes de agua de chuva no solo;
V. Os imoveis com mais de 500,00 m2 de area impermeabilizada,
edificada ou ndo, devem prever medida mitigadora quanto a
retencdo de aguas pluviais conforme o determinado no Decreto
Estadual n°. 12.526, de 02 de janeiro de 2007.

VI. Efetuar a reciclagem e recuperacdo de residuos dentro da
edificacdo e minimizagdo do desperdicio de matérias primas e
materiais de consumo;

VI1.Separacdo do lixo organico do reciclavel, reaproveitamento e
destinacdo final adequada do entulho das obras;e

VIII. Reducdo de poeira durante a obra, reducdo de ruidos e
eliminagdo de emissdes atmosfericas toxicas;
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IX. Selecéo de materiais em fungéo da néo toxidade, durabilidade e
seguranca de manuseio.

Art. 131. A aplicacdo voluntaria da aplicacdo de diretrizes do Programa de Edificacbes Mais
Sustentaveis deverd ser incentivada por meio da concessdo de incentivos tributarios a ser
regulamentada por lei especifica.

Art. 133. Constituem ac0Oes estratégicas do sistema de planejamento e gestéo:

VIIl. A implantagdo do sistema institucional de gestdo do
planejamento e de desenvolvimento urbano-regional devera incluir
as bases de dados teméticas relativas ao atlas Ambiental e Cultural
por meio de SIG, através do Instituto Municipal de Planejamento,
Politicas Publicas e Projetos Urbanos de Araraquara — IPPUARA,
cuja implantacdo devera ser viabilizada por meio de convénios com
universidades e entidades sem fins lucrativos.

IX. O SIG devera prever a avaliagdo dos resultados da implantacéo
dos sistema institucional de gestdo do planejamento e
desenvolvimento urbano-regional por meio de indicadores da
evolucéo da qualidade de vida.

Art. 150. Poderdo ser realizadas Audiéncias Publicas pelo poder Executivo, no ambito do
processo administrativo de analise de construcdo, ampliacdo ou funcionamento de
empreendimentos de impacto na vizinhanga, com efeitos potencialmente negativos sobre a
cidade e seu entorno, sobre 0 meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca da
populacdo, para os quais serdo exigidos estudos e relatorios de impacto de vizinhanga ou
ambiental, nos termos da lei complementar que regula a aplicacdo do instrumento urbanisticos
RIV - Relatério de Impacto de Vizinhanca.

8 3° Em caso de implantacdo de empreendimentos ou atividades
com NIA 3 ou superior, deverao ser realizadas audiéncias publicas
de acordo com o estabelecido na lei municipal especifica do RIV.

§ 4° Todos os documentos relativos ao tema da audiéncia publica,
tais como estudos, memoriais técnicos, inventarios, diagnosticos,
diretrizes, plantas, planilhas e projetos, produzidos pelo
empreendedor, serdo colocados & disposicdo de qualquer
interessado para exame e extracdo de copias, inclusive por meio
eletronico, com antecedéncia da realizagdo da respectiva audiéncia
publica;

8 5° Com base nas manifestacGes populares decorrentes nas
audiéncias publicas o poder executivo podera exigir do
empreendedor medidas mitigadoras ou compensatorias, conforme o
caso.

Art. 156. Poderd ser incluido no PPEUC o imdvel:

I. Ndo edificado — assim considerado o imdvel desprovido de
edificacdo, onde o coeficiente de aproveitamento seja igual a zero;
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I1. Subutilizado — assim considerado o imovel cuja edificacdo nele
existente tem coeficiente de aproveitamento abaixo do coeficiente
de aproveitamento minimo definido para a situacdo do imovel
conforme o zoneamento da area;

I11. N&o utilizado — assim considerado o imdvel ou conjunto de
imoveis sem edificacdo ou provido de edificacdo ndo ocupada por
atividade econdmica ou de moradia, de maneira que ndo se prestam
aos seus fins, ndo cumprindo sua funcdo social conforme o
zoneamento da situacdo do imdvel;

IV. Vazios urbanos — &reas representadas por grandes ou pequenas
glebas, lote urbano ou conjuntos de lotes urbanos, ou ainda
edificacGes construidas e ndo ocupadas, localizadas onde haja
infraestrutura urbana instalada, excetuadas as areas onde ndo é
recomendavel o parcelamento ou a ocupacdo do solo em razéo de
suas caracteristicas ambientais;

V. Lotes urbanos contiguos- com area superior a 600m?2 e sendo
ambos os terrenos do mesmo proprietario;

Art. 157. Para aplicacdo do PPEUC, ndo se considera vazio urbano ou imovel subutilizado:
I. As areas onde ndo é recomendavel o parcelamento ou a ocupacao
do solo em razéo de suas caracteristicas ambientais;

Il. As areas onde ndo € recomendado o parcelamento ou a
ocupacdo do solo por questdes de risco a salde ou a vida;

I11. Os edificados abaixo do coeficiente de aproveitamento minimo
de 0,15 quando utilizados de acordo com as normas de
zoneamento, abrigando exercicio de atividades econdmicas que nao
necessitam de edificacfes de porte acima do coeficiente minimo de
aproveitamento para exercerem suas finalidades, tais como: postos
de abastecimento de veiculos, estacionamento de veiculos, patios
de transportadoras ou garagens de onibus;

IV. Os imoveis que estiverem exercendo fungdo ambiental
essencial, tecnicamente comprovada pelo 6rgao competente;

V. Os imdveis de interesse do patriménio cultural ou ambiental;

VI. Os imoveis efetivamente ocupados por clubes ou associa¢Bes
de classe ou de servico, estabelecimentos de ensino, entidades pias,
entidades de benemeréncia, entidades de funcdo social relevante
assim declarada por lei;

V1. De propriedade de cooperativas habitacionais;

VI1I. Que se consista de lote urbano contiguo a terreno edificado
servindo de estacionamento, quintal ou jardim deste, desde que
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haja efetiva utilizacdo da area, ndo sendo esta superior a 600m? e
sendo ambos 0s terrenos do mesmo proprietario;

IX. Lote de terreno urbano cujo coeficiente de aproveitamento seja
inferior a 0,15 quando este pertencer a pessoa comprovadamente de
baixa renda, assim considerada a pessoa que pertenca a familia com
renda de até 3 (trés) salarios minimos.

Art. 167. Deverd ser apresentada lei especifica no prazo de 60 (sessenta) dias, onde ficardo
estabelecidas as condigdes a serem observadas para a outorga onerosa do direito de construir e de
alteracéo de uso, determinando:

I. A férmula de célculo para a cobranga;

I1. Os casos passiveis de isencdo do pagamento da outorga;
I11. A contrapartida do beneficiario;

IV. Fator de planejamento para o célculo da outorga.

Art. 177. A localizacdo, construcdo, instalacdo, ampliacdo, modificacdo e operacdo de
empreendimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais considerados, efetiva ou
potencialmente poluidores, bem como empreendimentos e atividades capazes, sob qualquer
forma, de causar significativa degradacdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento do
orgao municipal competente, nos termos desta lei.

Paragrafo Unico. As informacdes a respeito das medidas mitigadoras ou compensatérias,
quaisquer que sejam elas, relativas aos impactos decorrentes da implantacdo do empreendimento
ou atividade, bem assim os relatorios e estudos de impactos ambientais, também deverdo ser
disponibilizados a todos 0s interessados.

Art. 183. As leis especificas mencionadas no paragrafo 1° do artigo 185 deverdo conter:

Paragrafo Unico. As ZEIS e os respectivos Planos de Urbanizacdo serdo criados pelo
municipio através de leis complementares de iniciativa do poder Executivo em consonancia com
o PPEUC.

Art. 198. A elaboracdo do Plano Diretor de Transportes e Transito - PDTT é condicéo
fundamental para a definicdo da Politica e Planejamento do Sistema de Transportes no
Municipio de Araraquara.
I11. O PDTT devera propor um sistema de transporte coletivo que
visa a orientar as intervencbes do governo municipal na
implantacéo de infraestrutura de circulagéo;

X. O orgéo responsavel pelo transporte publico devera ter a funcéo
de organizar e prover 0s servicos, diretamente ou através de
terceiros, de modo a atender as necessidades dos cidaddos que
utilizam esse modo de deslocamento;

XI. O PDTT devera contemplar os seguintes objetivos e diretrizes
gerais:
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f) Possibilidade de instalar o Sistema de Transporte Publico
Coletivo por meio de Veiculo Leve sobre Trilhos — VLT no trecho
da Orla Ferroviaria e promover a devida integracdo com o sistema
de 6nibus.

XII1. O PDTT devera estabelecer roteiro de ciclovias, ciclofaixas e
rotas seguras de forma integrada aos demais sistemas de transporte
urbano e regional, apontar os equipamentos de infraestrutura
necessarias a sua implementacdo, como paraciclos (estruturas para
acorrentar bicicletas), bicicletarios, etc., por meio de um subgrupo
técnico especializado que deverd estudar a viabilidade de
disponibilizacdo de um sistema de bicicletas publicas.

XVIII.Plano Diretor de Transportes e Transito, com 0s seguintes
objetivos primordiais:

g) Possibilidade de implantagdo do VLT e integracdo com o
sistema de 6nibus.

XIX. O sistema de cobranca automaética de tarifa devera caminhar
com as seguintes diretrizes basicas:

a) Integracdo temporal por meio da bilhetagem eletronica,
possibilitando que o usuario utilize mais de um veiculo com um
anico bilhete;

c) Pagamentos a serem feitos com cartdo inteligente ou dinheiro;

Art. 203. O Poder Executivo devera elaborar no prazo de 360 (trezentos e sessenta) dias, em
consonancia com 0s principios, objetivos e diretrizes estabelecidas no Titulo V, os Planos
Diretores Reguladores elencados no Art. 191, que deverdo ser precedidos de 2 (duas) audiéncias
publicas, sendo a primeira para diagndstico setorial e a segunda para propostas e diretrizes.

Paragrafo Unico. A legislacdo complementar aos instrumentos
urbanisticos determinados por este Plano Diretor deverd ser elaborada pelo Executivo em igual
prazo.

Art. 204. Qualquer alteracdo do Plano Diretor devera ser precedida de audiéncia publica, na
forma do § 4° do artigo 40 da Lei Federal 10.257/2001 e inciso Il do artigo 180 da Constituigdo
do Estado de S&o Paulo.

Art. 208. A Lei especifica que regulamenta o RIV, RIA tera prazo de 180 (cento e oitenta) dias
para ser apresentada.

Art. 209. Sera criada em 180 (cento e oitenta) dias uma Ouvidoria especifica e independente
com o objetivo de monitorar e fiscalizar a aplicagdo do Plano Diretor.

Art. 210. Fica transformado em residencial o trecho da Rua Itdlia Comito Lima, entre as

Avenidas Jodo Monachini e Papa Pio X no Bairro Jardim Martinez desta cidade, revogando
disposi¢cdo em contrario contida na Lei n° 5.049 de 07 de agosto de 1998.
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