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RESUMO: Representagio e participagac dos cidadios nos processos de decisdo das
questdes urbanas, principalmente daquelas relativas & alocacio de recursos escassos,
inclusive do préprio espago urbane, 4s diversas fungtes e atividades. Participagio no plane-
jamento e na gestédo urbana. Centralizagio e descentralizacio. Compartimentagao espacial
como forma de conseguir a participagao dos cidadios. Formas de participagdo. Partici-
pacdo e tecnocracia. Os limites do processo de participagao dos cidadios na coisa urbana.
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Introdugao

Representacao e participagao

As propostas de participacio da sociedade na administragdo municipal cen-
tram-se, em geral, no processo de decisdo. Embora fosse bom que os cidadéos
estivessem também ansiosos para participar da propria execugéo de muitas das
decisdes tomadas, dentro de um espirito de trabalho comunitério.

Os defensores da “arquitetura comunitaria” entendem que o ambiente funciona
melhor se os usuarios tomarem parte na sua criagio e administraggo, ao invés de
serem tratados como meros consumidorest, Da mesma forma é possivel falar-se
num “planejamento comunitario”, num “projeto comunitério” e de forma geral num
“apoio técnico comunitario”.

Para Kowarick?, existe uma descrenca generalizada quanto aos meios conven-
cionais de resolver os problemas urbanos. E dessa forma que esse autor vé surgirem
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as propostas de descentralizagio das decisdes e de participacdo dos cidadios no
processo.

Castells diz que na participagio dos cidadaos na gestdo “trata-se da possibili-
dade e da necessidade de estender as formas de democracia, de néo reduzi-las as
simples instituicSes de delegagio do poder politico, com o intuito de completar as
instituicbes representativas com formas de associagio dos cidad3os mais diretamente
ligadas as condigbes de sua vida cotidiana”.

De outro lado, a participagéo pode ser vista como oposta & marginalidade,
vista esta como uma forma de nao-participagao. Graciarena* divide a participacio
em fungdo da legitimidade dos grupos e das suas atividades. Contudo, aquele autor
reconhece que os limites da legitimidade sdo muito cambiantes. Mas Arkes5 diz que,
apesar dessa variagdo na legitimidade, existe uma dimensao moral na politica urbana.

A participagdo também pode ser vista como -estando relacionada com a
responsabilidade social. As vantagens da participagdo sdo assim apresentadas por
Sanoff:

*(...} do ponto de vista social a participagdo resulta numa maior satisfagio das
necessidades sociais e numa crescente utilizacdo efetiva dos recursos a disposicio de
uma determinada comunidade”.

“(...) para o grupo usuario, ela representa uma maior sensagio de ter influenciado o
processo de tomada de decisées do projeto e uma maior consciéncia das consegiiéncias
das decises tomadas™.

“(...) para o projetista, ela representa informagées mais relevantes e atualizadas do que
antes era possivel obter™s,

O presente trabalho centra-se na participagac dos cidadzos no planejamento,
no desenho urbano, no projeto e na gesto das obras urbanas, dos conjuntos
habitacionais, da infra-estrutura e dos equipamentos sociais urbanos.

A ideologia da decisao

Boa parte da literatura sobre administragao trata dos processos de decision
making e de problem solulng. Existiriam problemas passiveis de definicio objetiva
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para os quais se encontrariam respostas pela correta aplicagio de determinadas
metodologias. As dificuldades do processo de decisdo decorreriam assim da incorreta
definicdo do problema ou da insuficiéncia metodolégica. Esse tipo de abordagem,
de Descartes a Drucker’, serve para obnubilar o conflito subjacente a todo processo
de decisao, principalmente na administragéo pablica. A distorgao pode chegar a um
ponto tal que todo o aparato tedrico e metodolégico sirva apenas para fundamentar
a posteriori decisdes adrede tomadas.

Sanoff entende que “n&o existe ‘melhor solugéo’ para problemas de projeto.”
Para aquele autor, os problemas de planejamento e de projeto sdo baseados em dois
conjuntos de critérios: os fatos, refletidos nos dados empiricos disponiveis e as
atitudes, que séo interpretagdes dos fatos e julgamentos de valor. Isso conduz a
conclusdo que as “decisGes técnicas” ndo sdo necessariamente melhores do que as
“leigas”. Dessa forma, o técnico deve trazer todas as etapas do processo de
planejamento a consideragio da comunidade de forma “transparente”. O modo de
levar essa recomendagéo a cabo é para Sanoff “um foro aberto” no qual participem
todos os individuos e grupos de interesse. Finalmente, lembra ele que o processo &
continuo e sempre cambiante.

Lojkine®, na critica aos trabalhos de Sfez e Crozier ressalta a qualificagao
ideologica dos processos de decisdo®. O 4libi fundamental &0 “bem comum”. Se
existe o "bem comum”, entdo o problema resume-se ao desenvolvimento das
técnicas e metodologias que permitam linearmente identifica-lo e atingi-lo. Se, ao
conirario, o espaco urbano é visto como o lugar dos conflitos gerados pela
aglomeracao e pela gestao do excedente, entio o planejamento e a gestao sdo vistos
como processos de alocagdo de recursos escassos, o principal deles sendo o préprio
espago. Nesta tltima viséo, ndo cabe a abordagem do problem solving, mas sim a
busca de uma consciéncia critica sobre os conflitos aceitos e explicitados, com vistas
ao estabelecimento de pactos (planos) e da sua administracéo.

Sistemas de decisdo

Lojkine cita os trés niveis de decisdo definidos por Crozier: umn nivel adminis-
trativo, para as questdes rotineiras, um nivel politico, para as questdes nao rotineiras
e um nivel extra-legal para lidar com reivindicagdes, pressées e questionamentos ao
sistema de decisado.

O nivel administrativo & aquele ao qual as pessoas se referem quando
mencionam a “maquina” da Prefeitura. Supostamente, a prestacao de servicos, a
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aprovacdo de plantas, a operagdo dos equipamentos sociais urbanos e daquela
infra-estrutura que ainda Ihe esta afeta, deveria ser feita pela burocracia da Prefeitura,
rotineiramente, sem intervencio do Prefeito ou dos vereadores, frequentemente ao
nivel de Administragées Regionais ou Subprefeituras.

O nivel politico envolve as decisGes sobre as grandes obras no sistema viario
e na infra-estrutra, a formulacio de diretrizes de desenvolvimento urbano, a alocagio
de recursos na preparagio do or¢amento etc.

O nivel extra-legal é o dos lobbies, das reivindicagbes das sociedades amigos
de bairro, das invasées e favelas.

Existe, portanto, um sistema organizado para tomar decisdes, o qual funciona,
para os dois primeiros niveis, com grande facilidade, ainda que nem sempre com
eficiéncia e eficicia. J4 as decisdes extra-legais, exibem com maior crueza os conflitos
existentes no espa¢o da cidade. O sistema tem dificuldade em lidar com essas
decisdes, sendo essa dificuldade tanto maior quanto mais centrahzado e menos
transparente seja esse sistema.

Planejamento e gestao

Centralizagdo e descentraliza¢do

Est4 claro que qualquer processo de promogdo da participagdo dos cidadaos
no planejamento e na gestdo das coisas urbanas, mantém estreita relagdo com os
niveis de descentralizacdo administrativa existentes. Isto é tanto mais verdadeiro
quanto maior for a dimensao da cidade considerada.

No caso brasileiro e em diversos paises da América Latina, a histéria recente
esteve marcada pela presenca de fortes tendéncias centralizantes e autoritarias.

“*Em um continente como a América Latina, em que o centralismo transbordou,
nao s6 em suas manifestagdes fisicas, tal como a prépria macrocefalia metropolitana,
como também na nudez de seus tragos econdmico, social e politicarnente concentra-
dores e excludentes, parece estranho perguntar pelo papel que possa caber, dentro
desse processo, & participacio dos cidadaos”19,

Como reagdo as praticas do centralismo autoritrio, a palavra de ordem
atualmente no Brasil & “descentralizacdo”. Assim na proposta de reforma adminis-
trativa da Prefeitura de Sao Paulo afirma-se que “deve-se privilegiar ao méaximo

10. TOMIC, Blas. Participacio e mobilizagdo popular: o caso chileno. In: América Latina: crise nas
metrdpolis. Sao Paulo, Prefeitura do Municipio de Sao Paulo, Comissdo Econdmica para a América
Latina, Universidade das Nagdes Unidas, 1985. p. 66.
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possivel, a descentralizacio das decisdes (...)". Mas reconhece-se que “(...) essa
descentraliza¢do ndo significa dividir a cidade em partes auténomas, mas visa dar
um tratamento as quesides regionais, de acordo com suas especificidades, com maior
interacdo com a populagéo e a realidade local (...)"11,

Participagao no processo de planejamento

Dentre as posigdes criticas mais radicais sobre o planejamento centralizado
esta a de Alexander!? que diz que a prépria existéncia de um plano geral aliena os
usuérios. Uma das raz&es para essa alienagao seria a impossibilidade dos usuarios
de introduzirem modificagdes significativas no plano. Este seria um congelamento
das expectativas de modificacdo e construcido do meio ambiente. Além disso, as
tecnicalidades do plano impediriam as pessoas de entender o que realmente esté
planejado. Diz Alexander:

“Qualguer que seja a ferramenta que se use para guiar o crescimento, deve ser
uma ferramenta que as pessoas entendam em termos simples e humanos e de acordo
com a experiéncia cotidiana” {p. 24).

Contudo, a proposta de Alexander é a utilizacio de “padrées” desenvolvidos
pelos técnicos que seriam utilizados pelas pessoas para projetarem o seu ambiente.
Termina o autor por recomendar a organiza¢io de uma equipe de planificagdo, a
qual tem carater eminentemente representativo, isto &, a comunidade participaria
através de representantes trabalhando com técnicos.

Afirma ainda Alexander que a participagdo criara uma ordem rica e variada no
espago. Mas na auséncia de um plano diretor e estando cada um livre para construir
o que quiser e da maneira que mais |he aprouver, reconhece o autor que o resultado
mais provavel sera o caos. Dai a introducéo dos “padrées”™

*{...) um principio geral de projeto e de planejamento através do qual se formula um
problema concreto que pode apresentar-se repetidas vezes em qualquer processo de
projeto” (p. 66).

A fragilidade dessas proposi¢des, principalmente quando retiradas do ambiente
ascético em que sdo formuladas e langadas na realidade do planejamento e do projeto
no contexto de uma grande regido conturbada ou da periferia metropolitana, mostra

11. S.ER.A. Secretaria Especial da Reforma Administrativa. Prefeitura Municipal de Sdo Paulo. Proposta
de novo modelo organizacional da PMSP. Séo Paulo, 1991.

12. ALEXANDER, Cristopher et al. The production of houses. New York, Oxford Univ. Press, 1985.
p. 23. ) -
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por si s6 que se a participagdo da sociedade é importante, certamente a forma de
participacdo ndo é a indicada pelo autor.

Além disso, & preciso destacar que a “participagio” podera ser utilizada apenas
para legitimar processos de decisdo pouco democraticos ou decisées ja tomadas,
pois:

“{...}Harvey ja havia demonstrado que os diversos atores no jogo decisério tém
poderes diferentes e que grupos pequenos, porém bem organizados e situados
podem vencer intereses de grupos sociais muito mais amplos”!3.

Participagdo no processo de gestio

Da mesma forma que no planejamento e no projeto, a participagio na gestao
do espaco e dos servigos piiblicos é importante. Em algumas cidades norte-ameri-
canas, nas quais o planejamento urbano tem um papel secundario em relacéo a
gestdo, a participac@o podera assumir o aspecto dos conselhos de cidadaos que
devem opinar sobre os grandes projetos.

Na reforma administrativa da Prefeitura de Sao Paulo propée-se a “Instituicac
de ‘mecanismos de participagio nas decisdes do Governo, ao nivel central e
regional”!4, Essa reforma utiliza diversos mecanismos para a maior participagao dos
municipes na gestdo da cidade.

Em primeiro lugar, procura criar maiores facilidades para o acesso a informa-
¢ao. De fato, essa talvez seja a forma mais ao alcance de qualquer administragdo de
aumentar o grau de participa¢io na gestao.

Em segundo lugar, proliferam os conselhos, em parte como conseqiiéncia da
Lei Orgénica. Ao nivel do Prefeito existe 0 Conselho de Governo e o Conselho de
Planejamento e Coordenagio da Acao Governamental. Ao nivel das Subprefeituras
existem Conselhos Regionais de Planejamento e Coordenacao da Acdo Governa-
mental. Ao nivel das Secretarias propse-se os Canselhos Técnicos e as Camaras
Setoriais.

Conseqientemente, a participago, embora ndo seja direta, far-se-4 através de
uma representacao muito ampla, dividida entre algumas centenas de conselheiros.
Nesse caso, o -nGimero de Subprefeituras, isto &, o nivel de compartimentacio do
espago, determinara o niimero final de conselheiros e o grau de representatividade
e participagio conseguido.

No caso especifico de Sao Paulo identificam-se trés classes de compartimentos
-administrativos: o Municipio, 13 Subprefeituras e 95 Distritos!S.

13. SERRA, Geraldo. Op, cit.
14. SER.A. Op. cit.
15. Idem, ibidem.
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Lamentavelmente, a constituigio desses conselhos, no caso da reforma admi-
nistrativa de Sao Paulo, aponta para uma participagio dominante do staff scbre a
participacéo dos cidaddos. O processo de decisao, dessa forma, apesar de descen-
tralizado, continuaré nas méos dos técnicos. O vezo positivista de uma tal colocagdo
é por demais evidente: parte ela da assungéo de que os técnicos séo donos de um
saber especifico que lhes permite “resolver problemas”, os quais nio sao percebidos
como conflitos, isto &, como questdes de poder referidas ao espago urbano.

Compartimentagao do espaco

Subdividir para compreender

A idéia de compartimentar o espago para uma melhor operacido das formas e
técnicas de participagdo tem qualquer coisa de cartesiano. A perplexidade dos
politicos, administradores e planejadores diante da dimensao das aglomeragdes
urbanas modernas tem levado a propostas de compartimentacio em partes mais
apreensiveis e mais manejaveis,

Das propostas de compartimentagéo emergem instituigdes do tipo das Sub-
prefeituras, distritos e sub-distritos. Esse método encontra diversas dificuldades.

A primeira dessas dificuldades origina-se no fato de que alguns problemas tém
de fato dimens&es metropolitanas. Em Sao Paulo, os problemas hidrolégicos e de
drenagem associados aos rios Tieté e Pinheiros ndo podem ser tratados em
compartimentos da cidade ou sequer do municipio de Sao Paulo, mas pelo contrario
exigem uma abordagem ao nivel das bacias hidrograficas.

A segunda dificuldade emerge do fato de que a compartimentacao conveniente
para o trato de determinada questdo néo & necessariamente a mais conveniente para
outro aspecto da administragdo municipal. Por exemplo, a compartimentagao ideal
para o planejamento e administra¢ao da rede escolar certamente nédo tera muito a
ver com aquela conveniente para o combate as enchentes ou o planejamento do
transporte coletivo. ,

A terceira dificuldade decorre do préprio processo de participagao. Pretenden-
do-o puro e direto, pode-se chegar a dimensdes tao reduzidas como as do quarteirdo.

Administragdes regionais e Subprefeituras

O sisterna de administracées regionais existente em Sao Paulo & uma dessas
formas de compartimentacio do espago. A critica que se tem feito a esse sistema
refere-se ao fato de que o administrador nao & eleito cu que a populagao tem pouca
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participa¢do na administracdo. Além disso, reivindica-se or¢amento préprio, mais
autonomia etc.

A -proposta da reforma administrativa da Prefeitura de Sao Paulo pretende
corrigir esses problemas com a Subprefeitura:

“A Subprefeitura ser4 o novo centro no dmbito regional, respondendo pelos
servigos locais, executando e gerenciando com orgamento préprio os equipamentos,
projetos, programas e atividades da regido, coordenando e desenvolvendo politicas
especificas visando a melhoria progressiva dos servigos da regido”16.

Pretende-se que essa nova entidade, até como decorréncia dos novos disposi-
tivos introduzidos pela Lei Organica, permita uma maior participagdo dos cidadaos
através do Conselho de Representantes, das associagoes de moradores, dos movi-
mentos populares e até individualmente.

Para obviar a primeira dificuldade acima referida, as Secretarias e o Gabinete
do Prefeito sdo encarados como ¢ “centro dos centros” capaz agora de se dedicar
apenas aos grandes problemas da cidade e da sua administragdo, uma vez que as
Subprefeituras estdo dando conta do cotidiano ao nivel local.

Limites da compartimentagdo do espaco

As formas usuais de participagdo tendem & compartimentagdo progressiva do
espaco em funcio das dificuldades inerentes as técnicas de participagdo em grupos
maiores, envolvidos em problemas espaciais de maiores dimensdes.

Isso ndo quer dizer que ao nivel das decisdes metropolitanas ndo se tenham
técnicas para permitir uma maior transparéncia e uma maior participacdo dos
cidadaos, inclusive através de plebiscitos e pesquisas de opinido.

Contudo, a participacdo direta sugere a redugéo na dimenséo do grupo e
decorrentemente do compartimento espacial abrangido. Ora, esta claro que isso
termina por implicar numa redugdo no objeto em consideragao, isto &, na obra ou
no servigo objeto da decisao. As decisdes relativas & pavimentagdo de uma pequena
rua ou a constru¢do de um posto de salde podem ser tomadas em grupos rmuito
pequenos. Todavia, as decises relativas a um sistema de transportes de massa ou
a localizagdo de um novo aeroporto nio podem ser tomadas com participagéo social
mais ampla, dentro de compartimentos espaciais pequenos.

Assim, verifica-se que a idéia de subdividir o espago urbano até atingir
dimensdes compativeis com uma participacio direta de uma pequena comunidade,

16. Idem, ibidem.
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tem como limite o tipo de obra cuja érea de influéncia seja determinada pela dimensao
do compartimento.

Setorizacao e hierarquizagao administrativa

Politica e tecnocracia

A tecnocracia esteve no Brasil intimamente ligada ao autoritarismo, principal-
mente no processo de urbanizagdo!’. Alva amplia essa constatagio para toda a
América Latina:

“Em geral, nos paises em desenvolvimento, muito especialmente na América
Latina, os técnicos tém uma tendéncia muito clara a se assumir como representagées
da populagio. O técnico cré que o seu grau de instrugio maior o habilita e lhe permite
tomar decisGes em nome da populacio”!8.

Trata-se de uma consciéncia ingénua, no sentido que Alvaro Vieira Pinto dava
a essa expressao, isto &, uma consciéncia que nunca pergunta a origem das suas
préprias idéias. E o mensageiro da salvacio, aquele que sabe!

O evidente sentido paternalista dessa atitude faz com que o técnico imagine
que nao apenas pode, mas que deve pensar pelos cidadaos. Acreditam que estes
tém uma visdo limitada e que sao incapazes de enxergar.além do buraco e:a frente
as suas casas ou outras reivindicagdes limitadas e egoisticas. Por isso alguns
pretendem mesmo que a atuag¢ao do técnico tem algo de pedagégico e que por isso
mesmo deva ser didatica. Trata-se de uma missao...

E por isso que Alva recomenda radicalmente que a contribuicio do técnico
deva ser de informacgdo e de método, mas nao de decisdo, a qual seria uma
prerrogativa absoluta da populagao.

O Legislativo como dispositivo de participagao

Todavia, a Camara de Vereadores & um dispositivo de participagao através da
representacdo. Entre nos, a auséncia do voto distrital aliada ao corporativismo
promovido pelo centralismo autoritario, tem obscurecido o sentido dessa participa-
¢éo. Isso ocorre na medida em que os cidadaos ndo enxergam o vereador como seu
legitimo representante.

17. SERRA, Geraldo, Op. cit. |
18. ALVA, Eduardo Neira. Participacio e descentralizacio: um avango democratico necessério. In: América

Latina; crise nas metrépolis. Ed. cit. p. 63,
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Com o voto distrital, associa-se ao sistema representativo uma determinada
compartimentacédo do espago da cidade. Ora, tendo em vista que quase todas as
formas-de participagio propostas implicam também compartimentagdes espaciais
e formas de representagio, & de se supor que elas tenham que associar-se ao distrito
eleitoral. Podem ser tambérn imaginados conflitos de representaciéo, devendo nesse
caso prevalecer aquela do vereador.

Essa questdo & de suma importancia uma vez que muitas propostas de
participacéo popular no processo decisério sao formuladas, nio em associagao com
a vereanca, mas, na verdade, em oposi¢io ao vereador e aos politicos em geral.

Recursos para obras urbanas

A centrahzat;ao das decisGes &, com freqiiéncia, decorrente da centralizacédo
dos recursos. Durante o periodo do centralismo autoritario, o controle dos recursos
do Fundo de Garantia pelo BNH permitiu ao Governo Federal i impor a sua visio da
urbanizagao brasileira a todos os estados e municipios.

As administragbes municipais centralizam também as suas receitas, distribuin-
do-as segundo o orgamento aprovado pela Camara de Vereadores. Em decorréncia,
tém surgido diversas propostas sobre uma maior participagio da populacdo na
elaboraco dos or¢amentos municipais. Pode-se, entretanto, antever as decepgdes
que essa solugéo gerara. De fato, pelo menos enquanto durar o processo recessivo,
o grau de liberdade que o Executivo e o Legislativo tém & muito reduzido. Isto porque
de um lado as despesas de custeio consomem a quase totalidade da receita e de
outro as vinculagdes constitucionais liquidam a pouca margem de liberdade even-
tualmente sobrante.

Né&o sendo muito significativos os resultados obtidos com a participagdo na
atividade de planefamento do orgamento e na sua aprovacdo, a atencao dos
municipes pode deslocar-se para a gestdo da sua aplicacgo.

A participacdo na gestdo orcamentaria vern associada a compartimentagdo do
espaco. Prope-se regionalizar o or¢gamento, proporcionalmente a arrecadacdo ou
a populagéo, ou de acordo com outro critério, e espera-se que as decisdes relativas
a efetiva e final alocagdo dos recursos seja tomada ao nivel de conselhos regionais
associados a administrag®es regionais ou Subprefeituras.

Ora, considerando-se a reducao significativa que as funcdes municipais vém
experimentando e o reduzido grau de liberdade orcamentaria, resulta que as decisGes
locais podem restringir-se a opg6es muito estreitas, em geral relativas a localizacio
de determinado equipamento ou infra-estrutura.

Resta lembrar que a atividade daqueles conselhos regionais podera ser muito
maior do que simplesmente discutir estreitas opgdes de um orgamento debilitado,
se as diretrizes do plano diretor deixarem mais abertas as decisdes relativas as
intervengGes privadas,
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Se o plano diretor, instrumentado por legislagao de parcelamento e uso do
solo, estabelece diretrizes precisas e finais sobre os diversos compartimentos do
espago urbano, entdo o que se precisa & apenas de um técnico-burocrata que analise
as propostas apresentadas pelos diversos interessados, aprovando as que estiverem
conformes com a lei e rejeitando as demais. O que agora se propde & que essas
diretrizes sejam mais flexiveis, deixando ampla margem de decisdo para os conselhos
de cidaddos e para as Camaras de Vereadores.

E claro que se pode argumentar que as decisdes desses conselhos ou das
Camaras nao sao suficientemente esclarecidas do ponto de vista técnico ou que
podem estar sujeitas a pressdes de grupos de interesses. Quanto ao primeiro
argumento, como ja se viu, é caracterizadamente um desvio ideoldgico de tipo
positivista, além de que nao esta dito que os conselhios e as Camaras nao possam
se aconsethar adequadamente, quando julgarem necessario. Quanto aos grupos de
press&o, basta verificar como estédo eles ativos junto acs corpos técnicos e burocréa-
ticos das Prefeituras, de forma muito menos transparente e muito mais suspeita, pois
na melhor das hipéteses poder-se-ia questionar a capacidade dos funcionérios de
resistirem a essas pressoes.

Perspectivas da participagao

O conceito de participagdo

O conceito de participagao refere-se principalmente a participacao direta dos
cidadaos no processo decisorio. Essas decisdes podem referir-se & organizagéo do
espaco urbano, a construgio de obras plbiicas de infra-estrutura, de equipamentos
sociais urbanos ou de habitacdes, ou mesmo a aspectos administrativos ou de
prestacdo de servigos publicos.

A participagdo nio implica na tomada de decisdo exclusivamente pelos
cidadsos. Ela ndio exclui ~ e nem poderia fazé-lo - a participagdo das autoridades
municipais e dos técnicos. Face a essa conceituagdo esta claro que nas diversas
formas de participacio, mais ou menos adequadas a esta ou aquela deciséo, o nivel
de influéncia direta dos cidaddos poderé ser mais ou menos intenso.

Formas de participagao

Sanoff sugere diversas técnicas para obter-se a participagdo comunitaria no
planejamento e na gestdo do urbano tais como levantamentos de opinido, reunides
de vizinhos, conferéncias, grupos de trabalho, seminérios e entrevistas. Dentre as
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diversas alternativas aquele autor descreve os Centros de Projetos Comunitérios. O
seu objetivo era:

“(...) oferecer servicos de projeto e de planejamento para habilitar os pobres a definirem
e implementarem seus préprios objetivos de planejamento. As premissas que guiavam
a operagao dos CPCs era que as comunidades devem ter o direito de participar no
planejamento do seu préprio future.”

Esse tipo de esforgo & chamado pelo autor de advocacy planning, pois como
um advogado, o CPC representa o seu cliente e o ajuda a clarificar e expressar as
suas idéias. Trata-se de fornecer recursos técnicos adequados a reivindicagdes
populares, pois o monopdlio da técnica é visto como uma forma de exercicio do
poder. A habilitagdo técnica dos pobres & vista assim como uma forma de “redistri-
buicdo do poder”.

A participagao é classificada por Burns!? em quatro categorias: a consciéncia,
envolvendo a descoberta e redescoberta da realidade do ambiente e da situagao; a
percepgdo, que se segue a tomada de consciéncia da situagdo para compreender
suas determinagdes fisicas, sociais, econémicas e culturais; a tomada de decisdo,
quando os participantes programam e projetam suas prioridades, e finalmente a
implementagdo, quando as pessoas participam da resposta as questdes do tipo
como, onde, quando e quem.

Em algumas experiéncias de planejamento participativo foi possivel observar
a evolugao das trés primeiras fases da classificagdo de Burns. Em particular na elabo-
ragao dos planos diretores de Santa Maria - RS, de Porto Velho - RO e de Santa
Bérbara D'Oeste - SP, a participacdo da sociedade foi tentada através da realizacio
de seminérios abertos a toda a populagdo para discussdo de cada etapa do processo.

Em Santa Maria foram realizados oito seminarios tematicos, a saber: objetivos,
quadro atual, diagnéstico, critérios de avaliacio, alternativas de desenvolvimento,
avaliacio das alternativas, diretrizes e instrumentacdo legal. Com excecio da
primeira reunido realizada pela manha, todas as demais reunides foram iniciadas as
8 horas da noite, prolongando-se até quase meia-noite. As reunides eram precedidas
de ampla divulgagao através da televisio, do radio e dos jornais, ndo apenas do
horério e do local onde seriam realizadas, mas também do que tratariam.

As etapas de conscientizagéo e de percepcio da problematica urbana ocorrem
de forma visivel pois, embora as pessoas conhecam muito bem as suas necessidades,
a maioria nunca viu um mapa da sua cidade, e muito menos uma fotografia aérea
ou uma imagem de satélite. Estatisticas disponiveis nos anuarios do IBGE sdo
recebidas com espanto. Os levantamentos do uso do solo e os diagnésticos do
sisterna viario sao sempre acompanhados com muito interesse.

19. SANOFF, Henry. Op. cit. p. 29.
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Ja a etapa de tomada de decisdes nio pode se processar com a mesma
facilidade. Alguns grupos de interesse comparecem organizados: comerciantes da
area central, grupos de defesa do meio ambiente, corretores de iméveis, dentre
outros. No caso de Santa Barbara D'Oeste e de Limeira os grupos ambientalistas
fizeram-se presentes e exerceram pressdes eficazes sobre os rumos do plano.

Fruet? cita muitas formas de participacio em diversos setores da administracio
de Curitiba. Além das reunides com a populagio interessada no proprio bairro ou
regido, descreve ele o uso do telefone para apresentacio de reivindica¢des e para a
solicitagdo de servigos publicos e até de certiddes.

Cavalcanti relata a forma encontrada em Recife para a participacio:

“Adotamos o Sistema de Agio Comunitaria (SAC), que hoje ja conta com 26
barracoes avangados. Esses barractes sio uma espécie de mini-prefeituras instaladas
em todas as areas carentes (,..)"21,

Essa & a solugéo da compartimentagéo e descentralizagio. Em primeiro lugar
divide-se o espago em compartimentos mais manejaveis, mais faceis de entender...
A seguir, cria-se uma administracdo descentralizada com certo grau de autonomia.

E interessante considerar uma outra proposicéo de Cavalcanti: a transparéncia
administrativa seria uma forma de participa¢do. De fato, a disponibilidade ampla de
informagdes sobre todas as decisdes tomadas pelo Executivo, a abertura de canais
de informagéo, o amplo acesso a imprensa, aos paliticos {principalmente os da
oposicdol) e a populagdo em geral s informagdes sobre os atos e fatos da adminis-
tragdo municipal sdo um pressuposto de qualquer forma de participagio e meio
caminho andado para ela.

A participagao pode assumir formas as mais variadas. Ela esta sempre ligada
as idéias de descentralizacéio, acessibilidade, transparéncia e responsabilidade, como
bem colocado na reforma administrativa da Prefeitura de Sio Paulo?2,

A democracia direta

Alguns autores pretendem que o processo de participagdo poderia ampliar-se
sempre, até atingir os niveis de uma auténtica democracia direta. Castells? (1980)
propugna pela autonomia dos movimentos citadinos de participagdo, no sentido de

20. FRUET, Mauricio. Curitiba discute com a comunidade. In: América latina: crise nas metrépolis. Ed.
cit, p. 94, .

21. CAVALCANTI, Joaquim. Recife: dividindo responsabilidades. In: América Latina: crise nas metrépo-
Its. Ed. cit. p. 103-9.

22. SER.A. Op. cit.

23. CASTELLS, Manuel. Op. cit.
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que eles mesmos decidam qual a amplitude da sua atuacio. Atribui ele a tradicio
burguesa-liberal a nogéao de que “a participacao dos cidadios no processo de decisdo
limita-se a sua filiagdo a um partido politico e/ou & emissdo de seu voto”. Compreen-
de que dessa forma caminha-se para a autogestao:

“A crescente aspiracdo pela autogestdo significa concretamente isso: a capaci-
dade dos movimentos sociais auténomos de incidir diretamente no funcionamento do
sisterna politico™24,

Castells vé na participagado “(...) a grande possibilidade histérica de ampliar as
formas de democracia representativa articulando-as com elementos de democracia
direta {...)" Aqui esta portanto a proposta da democracia direta.

Os argumentos contrarios & maior participagdo dos cidadaos nas decisdes de
planejamento, projeto e gestdo, sao de dois tipos. O primeirc descreve um modelo
radicalizado de participacdo no qual todas as decisdes seriam tomadas com a
participagéo de todos os cidadéos, decretando assim o fim da democracia represen-
tativa e propondo uma espécie de democracia direta. Apés a construgio dessa quase
caricatura da participagdo, o argumento pode tomar duas variantes. A primeira
expoe a coisa toda ao ridiculo, mostrando a patente e ébvia inviabilidade da proposta
em qualquer municipio que tenha mais do que alguns milhares de habitantes. A
segunda variante tenta provar que ja existem condi¢des para a operag¢io de um tal
sistema, face a determinados avangos tecnolégicos na area da informatica e da
comunicagio, o que tende a remeter a implementa¢do da proposta para uma era
de ficcdo cientifica.

O segundo tipo de argumento parte do reconhecimento de todas as vantagens
da participagdo comunitaria nos paises centrais, mas levanta o despreparo do nosso
povo para poder discernir corretamente as complexas questées urbanas. Ora, & facil
reconhecer aqui o viés positivista: a questao urbana n3o seria politica, mas técnica.

Limites da participacao

Na verdade, Castells deixa muito claro como vé os movimentos urbanos e as
reivindicagdes por participacao como um “elemento tatico”, isto &, instrumentalizado
no sentido de outros objetivos politicos mais amplos. Da mesma forma, De Angelis
acredita que os projetos técnicos de participagdo popular $6 tém sentido quando
“levarem junto consigo a fermentacio de uma consciéncia politica de transformacgao
dasociedade.”

24. Idem, Ibidem. p. 167.
25. DE ANGELIS, Waldir. Participagdo ou cooptagio? In: América latina: crise nas metrépolis. Ed. cit.
p.79.
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De outro lado, Padrés alerta para os riscos da anarquia. A solucio encontrada
no México & o apoio nas organizagdes diversas existentes na sociedade:

“{...) convidam-se todas as organizagbes sociais, as diferentes camaras de comeércio,
as organizagdes profissionals, ou seja, praticamente toda a comunidade participa. O
anico que se pede é que a participagéo seja de forma organizada, isto &, que a pessoa
que vai participar represente alguma instituicio, algum grupo de vizinhos, para que
haja ordem"26,

Ou seja, “para que haja ordem” é necessario voltar a um sisterna representativo,
e este sem o controle da legitimidade da representa¢do e com um laivo corporativo.

Outro limite do sistema de participagdo aparece quando se considera a
aprovagao do orgamento municipal. Dallari®’ imagina haver uma possibilidade de
participagdo, mesmo reconhecendo que o préprio sistema de representacao, isto &,
a Camara de Vereadores, tem dificuldade em influenciar em profundidade a proposta
orcamentaria.

Nos movimentos de favelados em S3o Paulo, aparece um outro limite ao
processo de participagao. Nesses casos, o objetivo principal é a regularizacio da
posse da terra e ndo a participagdo no planejamento ou projeto do futuro conjunto.
Esta participag@o pode surgir mais tarde, em geral induzida por técnicos do Governo
ou dos diversos grupos infiltrados no movimento. No caso da favela de Helipolis,
na cidade de S&o Paulo, “agentes externos interferiram na dindmica de organizagao
e atuagdo da Comissdo de Moradores, como a Fabes/Ipiranga, o Centro Académico
XXII de Agosto, a Pastoral da Favela, além de partidos politicos especialmente o
Partido dos Trabalhadores"<8,

Qutras dificuldades podem também se apresentar. Em Cuiaba, no Mato
Grosso, o projeto Promorar, do BNH, foi desenvolvido pela Cohab-MT, para um
conjunto de 11 favelas, com um contingente de mais de 20.000 moradores. O
método utilizado para facilitar o processo de participago popular foi trabalhar, na
fase do ante-projeto, quando as decisdes principais s&o tomadas, sobre uma
fotografia aérea colorida e ampliada em tamanho A3. De fato, torna-se muito mais
facil para os moradores compreenderem o espaco da favela, proporem e discutirem
as diversas intervengdes quando o desenho & elaborado diante dos mesmos sobre a
fotografia.

Mesmo nesse caso de Cuiaba, esta claro que a elaboragéo dos ante-projetos
nao foi feita em reunides de 2.000 ou 3.000 pessoas, mas sim com grupos de
liderancas de cada favela, em reunides com 10 ou 15 pessoas, além dos técnicos.

26. PADRES, Fernando. Participacio ou anarquia? In: América latina: crise nas metrépolis. Ed. cit. p. 80.

27. DALLARI, Pedro. Participagio no ergamento? In: América Latina: crise nas metropolls. Ed. cit. p. 81.

28. SAMPAIO, Maria Ruth Amaral de. Helidpolis: o percurso de uma invasdo. Sso Paulo, 1990. Tese
{Livre-Docéncia) - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo.
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Apés chegar-se a alguma conclusédo, eram entéo realizadas reuniGes maiores, com
80 a 100 pessoas, para apreciar as propostas e eventuais modifica¢des.

Em Cuiabé, foi possivel constatar dois fatores de perturbacdo no processo de
participacdo, comuns a muitos outros casos. Em primeiro lugar, a situagéo de penuria
e instabilidade & de tal ordem que a reivindicagdo pela regularizagdo da posse
minimiza o debate em torno da organiza¢ao do espago. Em segundo lugar, a grande
mobilidade dos moradores, associada a sua recente urbanizagdo, dificilmente permite
utilizar a expressdo “comunidade” para aquela aglomeracéo de pessoas. De fato,
um comportamento comunitario apenas esboca-se durante as discussdes do projeto.

Conclusdes

Existe uma certa contradi¢do entre a reivindicagdo por maior participagdo dos
cidadaos nos processos de decisdo do planejamento e da gestao urbana e as formas
de representacao politica. Essa contradi¢do revela-se de forma mais aguda quando
a dimensao das aglomeracgdes, dos problemas ou dos projetos torna impossivel uma
participagdo direta de todos os cidadaos, passando a implicar niveis cada vez maiores
e mais distantes de representagao.

Contudo, a ameaga maior que os processos de decisdo dos assuntos urbanos
sofre ndo vem dessa contradigdo, mas sim da concepgao linear e positivista desse
processo, a qual o vé como passivel de tratamento técnico e ndo relacionado com
as questbes do poder. A decorréncia é a tecnocracia.

A percepgdo da contradi¢do entre a proposta de participagdo e a necessaria
representagdo proporcional a dimensao dos objetos e questGes em pauta, leva a
proposta da compartimentacdo espacial, e decorrentemente, da populacio. Ora,
essa compartimentagao tem como limite a dimensao dos objetos, setores, problemas
e projetos.

Todavia, isso ndo significa que nao seja possivel e conveniente a participacdo
dos cidadaos. Pelo contrério, ela sera sempre possivel, desde que se considere uma
gama mais variada de formas de participa¢do. Em primeiro lugar reconhecendo a
legitimidade e importéncia das representagoes constitucionalmente definidas, ainda
que as mesmas sejam passiveis de aperfeigcoamento, por exemplo através do voto
distrital.

A informacéo e a transparéncia dos processos decisérios sdo a forma mais
elementar de iniciar a participagio. Seguem-se os seminarios e reunides, as enquetes
de opinido, o advocacy planning, e outras formas que podem ser desenvolvidas em
fungao do quadro cultural e do tipo de questio que esta sendo tratada.

Finalmente, em ambientes de caréncia muito pronunciada, a participacdo pode
ser manipulada no sentido de coonestar decistes adrede tomadas.
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THE URBAN QUESTION AND PARTICIPATION IN THE
DECISION-MAKING PROCESS

ABSTRACT: representation and participation of cilizens in decisions of urban
questions, principally those relating to the allocation of scarce resources, including even
the allocation of urban planning and administration. Centralization and decentralization,
Spacial compartmentalfzation as a way of generating participation of citizens. Forms of
participation. Participation and technocracy. The limits of the process of participation of
the citizens in the urban sphere.
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