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A Importancia do Tema

» A participacao social tem sido um recurso recorrente tanto
em reformas “neoliberais” do estado quanto em discursos
pro-democratizacao. No primeiro caso, € vista como
antidoto para a ineficiéncia e o desperdicio da gestao
centralizada excessivamente burocratica (ver Banco
Mundial). No segundo caso, como consegliencia do alto
grau de centralizagao historico vivenciado no Pais,
disseminou-se a crenca oposta de gue a participacao
tornaria o processo decisorio mais transparente e acessivel
d0S grupos sociais menos poderosos. Esses dois
argumentos em favor do tema refletem preocupacoes
bastante distintas que, embora nao contraditorias, nao sao
automaticamente compativeis. Ambas as visoes estiveram
presentes nestes Ultimos anos de gestao publica no Brasil,
como todos podemos evidenciar.




Por que analisar participacao social e governanca
urbana ?

» As varias formas de mediacao entre sociedade civil e a
sociedade politica construidas, nas ultimas duas decadas,
e as institucionalidades das experiencias participativas tém
impactado sobre o desenho do Estado, sobre o territorio e

sobre a democratizacao das politicas publicas no Pais.

» Significa dizer que as diversificadas tentativas de
Orcamento Participativo, de elaboracao de Planos Diretores
Participativos e de criacao de conselhos e instancias
consultivas ou deliberativas, na sociedade, estabelecem
NoVos parametros ao debate sobre o tema, na perspectiva
de dimensionar avangos e limites dessa reinvencao
institucional e extrair licoes sobre as condicoes mais
favoraveis a governanca com participacao.




Perspectivas Distintas sobre os Resultados Concretos da
Participacao

» Ceticos: As raizes do ceticismo podem ser encontradas em dois tipos
de argumentos: desconfianca em relacao a legitimidade de
participantes; constatacao de que os processos politicos nos foruns
seriam pouco democraticos. A legitimidade dos participantes e
questionada, pois ha grupos societais que dispoem de maiores recursos
economicos e de poder, os “excluidos” continuariam a margem desses
processos participativos. O desenho; institucional dos foruns, por um
lado, nao garantiria acesso universal a participacao, ficando restrito a
alguns cidadaos participando diretamente ou atraves de
representantes. Por outro, permite que o processo politico dos foruns
seja dominado por gestores ou por grupos politicos com mais recursos
de poder. Ainda prevalecem distorcoes como: a sobreposicao de um
grupo ou uma hipertrofiada presenca do Estado na organizacao da
participacao. Chegam a adiantar que em comparacao as formas
consolidadas de representacao de interesses, em democracias
representativas, os foruns seriam até menos democraticos, pois nao
ofereceriam oportunidades wniversais de representacao dos cidadaos.




Debate atual: Perspectivas Distintas sobre os Resultados
Concretos da Participacao

» Otimistas: No entender desses autores, interesses tradicionalmente
excluidos do processo de decisao passariam a ser considerados e
gestores de politicas publicas e burocracias governamentais seriam
induzidas a tomar decisoes levando em conta tais interesses. Em paises
em desenvolvimento, como o Brasil, os contextos democraticos seriam
caracterizados pela convivéncia entre as instituicoes tipicas das

democracias representativas € a manutencao de padroes autoritarios
decisao e de formas clientelistas de relacao entre governos e interesses

societais. A constituicao desses foruns favoreceria a boa governanga.

» A principal diferenca entre os otimistas refere-se a defesa
ou nao da existéncia de formas distintas de democracia
participativa. Ou seja, a questao €: democracia
participativa ou democracia representativa, de um lado e
de outro, democracia participativa e democracia
representativa.




Referéncia Teorica

Entre os otimistas da participacao social, o debate
tem sido sustentado teoricamente a partir de
alguns pressupostos:

- visao contemporanea do ciclo da politica e da
gestao publica
- a constituicao de estruturas burocraticas que

compartilham da idéia de autonomia inserida —
Peter Evans e do conceito de empoderamento




Visao Contemporanea do Ciclo da Politica

A visao do ciclo da politica como um processo, permite identificar os
pontos de estrangulamento e barreiras do programa

Implementacdo como
aprendizado e tomada
de decisao N&s criticos

NSNS

stakeholders




Autonomia Inserida

» Segundo EVANS, o conceito exprime o inverso da
dominagao absolutista incoerente do Estado
predatorio e constitui a chave organizacional para
a eficacia do Estado desenvolvimentista. Esta
autonomia depende de uma combinagao,

aparentemente contraditoria, entre o insulamento
burocratico weberiano e a insercao intensa na
estrutura social circundante. A forma de, se obter
tal combinacao contraditoria depende,
obviamente, tanto do carater historicamente
determinado do aparelho de Estado como da
estrutura social no qual esta inserido.




Autonomia Inserida

» A INSErcao € necessaria para /formacoes e
Implementacoes. Nao se trata de “autonomia
relativa”, no sentido estrutural (do Estado ser

constrangido pelas exigencias genericas da
acumulacao do capital). E uma autonomia inserida

em um conjunto concreto de /acos soc/als que
amarra o Estado a sociedade e fornece canais
institucionalizados para a continua negociacao e
renegociacao de metas e politicas.

» EVANS, Peter, 1993 — “O Estado como Problema e Solucao” /7 Lua Nova,
N.28/29, p.107 a 156. Traduzido de 7he state as problem and solution: predation,
embedded autonomy and strutctural change, I Stephan Haggart/Robert Kaurman
(eds), 1992. Politics of Eonomic Adjustment, Princenton University. Press.




Modelo Simplificado de Acao Coletiva e
Empoderamento

Problemas Instituicoes
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A Experiencia dos Planos Diretores Participativos

» A obrigatoriedade de elaboracao de Planos
Diretores de Desenvolvimento Urbano, em cidades
com mais de vinte mil habitantes, fol instituida na
Constituicao Federal de 1988 no Brasil.

» Constituiu-se num passo Importante para a
disseminacao e consolidacao da pratica de
planejamento local, em meio ao processo de
reforma do Estado e de descentralizacao politica.
Reafirmou-se assim a adocao de instrumentos
operativos de gestao urbana como mecanismo
fundamental na administragcao dos municipios.




A Experiencia dos Planos Diretores Participativos

» O Plano Diretor passa entao a ser o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansao urbana,
obrigatorio tambem para cidades com menos de 20 mil
habitantes contempladas por um dos Ccriterios:

» - Integrantes de RMs e AUs, independentemente do
tamanho populacional;

» - Integrantes de areas de especial interesse turistico;

» - [nseridas na area de influencia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de ambito
regional ou nacional; e

» - quando o poder publico municipal pretender utilizar
Instrumentos voltados para combater a especulacao
Imobliliaria.




A Experiencia dos Planos Diretores Participativos

» Em 2001, o Estatuto da Cidade foi instituido
permitindo a Implementacao de novos
Instrumentos juridicos por parte do poder
executivo municipal. O principal avanco contido no
Estatuto da Cidade referiu-se a inclusao da
participacao. popuiar como: elemento constitutivo
do processo de elaboracao e de fiscalizacao de
implementacao do Plano: Diretor, mediante:

» a promogcao de audieéncias publicas e debates com
a participacao de associacoes representativas dos
varios segmentos da comunidade, alem da
publicidade aos documentos e informagoes
produzidos.




Campanha Nacional para elaboracao dos Planos
Diretores

» Este ano, o Ministerio das Cidades lancou aicampanha
nacional "Plano Diretor Participativo - Cidade de Todos',

com o objetivo de implementar em todo o pais o Estatuto
das Cidades.

» A principal estrategia € a criacao de nucleos estaduais

articulados pelo V. Cidades e por entidades nacionais
(Forum Nacional pela Reforma Urbana e outras). Os
nucleos sao formados por segmentos da sociedade civil,
governos estaduais e municipais, poderes legislativos,
movimentos populares, ONGs, entidades de classe,
associacao de municipios e Ministerio Publico. Hoje
existem mais de 20 nucleos no pais, num total de 27
estados.




Plano Diretor : Instrumento de Gestao - Estrutura
Normativa
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» Plano Diretor:Insercao no arcabouco de
planejamento municipal
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» Gestao Democratica Participativa

Exigéncia de novos desenhos institucionais - desafios e
potencialidades para a gestao municipal

» [Iransformacao interna dos municipios brasilelros:

transparéncia democratica no interior da propria
administracao municipal
» Capacidade das organizacoes do. governo local e da
socledade para Implementar Instancias participativas e de
controle social

ampliar o dialogo e o relacionamento entre o governo
municipal e os demais atores publicos e privados

» Prodlicao. de Instrumentos de gestao participativa.: novos
[UIMOoS Na conaucao politico administrativa. municipal

gestao alicercada em um conjunto de normas e em outras
ferramentas necessarias ao planejamento local e
participativo




SEQUENCIA DO PROCESSO DO PLANO DIRETOR
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Experiéncia de OP Estadual - Programa

Governo nos Municipios -PE

MAFA DE PERNANBUCO - Regites de Desenvolvimento: Indicagao dos Municipios Visitados
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Programa Governo nos Municipios

Levantamento da visao dos atores em 5 municipios
em duas diferentes Regioes de Desenvolvimento:

MATA SUL: Palmares e Agua Preta

AGRESTE SETENTRIONAL: Santa Cruz do Capibaribe,
Taquaritinga do Norte e Frei Miguelinho

Atores consultados:

Entrevistas preliminares: decisores e implementadores

Entrevistas com especialistas dos setores especificos
do programa

Realizacao de Grupos Focais com beneficiarios




Programa Governo nos Municipios
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Avancos teoricos apontados pelos estudos: graus de

participacao
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Avancos teoricos: condicoes facilitadoras correspondentes aos

graus de participacao
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Avancos teoricos apontados pelo debate

» A referéncia a participacao se amplia quando as
estratégias visam a uma acao de OP.
Comparativamente, em relacao aos Conselhos de
Politicas Publicas, o OP evidencia uma maior
possibilidade de alterar as relacoes de poder e
COmo conseqtiéncia, maior potencial para o
fortalecimento da gestao democratico-participaiva
e, com isso condicoes mais favoraveis a alterar
efetivamente o nivel de desigualdade entre regioes
de um mesmo territorio.

» Citar CUNHA, Eleonora (2007). O potencial de conselhos de politicas e Orcamentos Participativos para
o aprofundamento democratico /7 Democracia, sociedade civil e participacao. Evelina Dagnino e
Luciana Tatagiba (orgs.). Chapeco, Argos, pp.25-44.




Avancos teoricos apontados pelo debate

» Contudo, nao € a esfera participativa, em si, que
abre campo para as mudancas No Status guo, mas
sim as fissuras que podem ocorrer durante a
constituicao de aliancas locais (entre a populacéo e a
classe politica) e a fragmentacao politica que se
estabelece no nivel da burocracia.

» Ou seja, o que se delineia € um processo de
“reproducao ampliada das coalizoes pre-
existentes”; uma replicacao da logica politico-
partidaria na esfera participativa.

» Citar SCHATTAN, V. E FAVARETO, A.(2007). Dilemas da participacao e desenvolvimento territorial /7
Democracia, sociedade civil e participacao. Evelina Dagnino e Luciana Tatagiba (orgs.). Chapeco,
Argos, pp. 97-126




Avancos Criticos: sintese

» As experiéncias analisadas demonstram que diferentes
graus de participagao e sucesso na governanca territorial
podem ser explicados, em medidas distintas, segundo:

» 1- a tradicao associativa (cultura politica) das comunidades
locais envolvidas;

» 2- 0 desenho institucional da experiéncia, considerando o
estagio do processo democratico no gual se inscreve € a
heranca institucional;

» 3— a constituicao de aliancas locais (entre a populacao e a
classe politica) e a fragmentacao politica no nivel politico-
administrativo.




Proposicoes para tratar o tema

» Tanto no cotidiano, a partir das experieéncias analisadas,
COmMo teorlcamente encontram-se 0s Mesmos desaflos
identificados pela ciencia polltlca como “dilemas daiacao

coletiva”.

» Desse modo propoe-se avangar com as analises e lidar com
a participacao e a governanca a partir do conhecimento
gue se tem sobre:

» - fatores gue se evidenciam como mais importantes para a
participacao — a cultura associativa, o desenho institucional,
coalizoes polltlcas'?

» - modelos de acdo coletiva para a participacao politica e
ajustes necessarios para a governanca territorial;

» - estrategias, pre-requisitos e condicoes faC|I|tadoras gue
se mostraram bem sucedidas na implementacao das
EXPEriencias ja existentes




Proposicoes para tratar o tema

A complexa articulacao entre os fatores intervenientes revela as relacoes
existentes entre variaveis do sistema politico (estruturais), do padrao de
formulacao de politicas (politico-institucionais) e da cultura politica (acao
social), desafiando modelos estreitos de explicacao de desempenho da
participacao.

Modelo corrente de analise:

Visao de que a sociedade civil @ impregnada de positividades e portadora de
interesses gerais universais
X

Visao de que as Instituicoes Politicas sao marcadas pela negatividade e
conjugam interesses corporativos e particularistas

Proposta:

Sociedade civil é altamente heterogénea, eivada por caracteristicas
tais como o clientelismo, autoritarismo, baixa densidade associativa,
contudo emergem nas instituicoes politicas, fenomenos como pol/icy
communities, autonomia inserida das burucracias e mesmo as
chamadas elites democraticas.

Nao é mais possivel pensar numa rigida separacao entre Estado e
sociedade Civil; Mundo da politica x Vida social.




