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Abstract - Resumo

O artigo discute como questdo, as
experiéncias de planejamento urbano com
governanga participativa apés a criacio do
Ministério das Cidades em 2003 pelo
governo federal. Aborda uma analise dos
contextos historicos e os antecedentes do
processo de criacdo dos instrumentos de
governanca urbana no Brasil, por onde
discutiu-se a representacio social nesses
processos.

A metodologia aplicada identificou os
temas  discutidos, apresentando a
abordagem de tese onde tratou-se dos
dados e das informacdes obtidas das
resolucbes aprovadas pela instincia de
governanc¢a participativa do ConCidades,
sistema de controle social do Ministério
das Cidades, também buscou compreender
como relevantes as experiéncias e a
trajetoria histérica percorrida pelos
movimentos sociais na construcio da
‘Governan¢a Urbana Participativa’ no
Brasil, contribuindo para a discussido
académica  histérica e tedrica do
urbanismo, nela considerando a inovacio
da acdo estatal contemporinea no
planejamento urbano brasileiro que
contribuiram no reposicionamento técnico
na gestio urbana na contemporaneidade,
modificando também a visio tecnicista do
confortavel leito no qual repousavam as
utopias do planejamento urbano.

A hipotese foi a da constituicio importante
da “arena heterogénea” que compods a
“governanca urbana participativa”
praticada pelo Ministério das Cidades,
sendo representada e instrumentalizada

no funcionamento do ConCidades.
Reconheceu-se na experiéncia a
contribuicio para uma inovadora forma
de planejamento e gestio das cidades
brasileiras, com implantacio de um
sistema participativo gerencial de cidades,
mas que, infelizmente, nio se consolidou
devido a desarticulacido e ao esfacelamento
do ConCidades, e também do Ministério
das Cidades, dificultando a atuacio,
replicacio do modelo e a perpetuacdo dos
processos participativos posteriores.

Apresentacao
A Governanca Urbana & As Dimensoes
Sociais da Arquitetura e do Urbanismo

O artigo apresenta e discute a experiéncia da
‘Governanga Urbana Participativa’, formatada
no Conselho Nacional das Cidades — Ministério
das Cidades, do governo federal do Brasil,
entre 2003 e 2013, visando contribuir ao tema
central ‘Todos Os Mundos. Um S6é Mundo’ do
27°  Congresso  UIA2021RIO. Para o
enquadramento nos debates e secgdes das
comunica¢des no evento, verificamos a
aproximac¢ao nas tematicas propostas com foco
nas dimensdes sociais da arquitetura e do
urbanismo, contribuindo aos desafios mundiais
no enfrentamento destes, ampliando as formas
de conex@o com a sociedade e participagdo nos
processos de tomada de decisdo, assim este
artigo da pesquisa debate as agdes que
contribuiriam em tese para reverter o
agravamento da segregacao espacial.

Neste ha discussio sobre programas e agdes de
politicas publicas urbanas sobre propostas que
puderam contribuir para um conjunto
abrangente de boas praticas no caminho de uma
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‘Governanga Urbana Participativa’. A questdo
tratada estd na instauragdo dos processos
participativos na gestdo e no planejamento
urbano no Brasil, onde a coordenac¢do dos
diferentes campos de politica urbana recente
pressup0s a incorporacao de novos sistemas de
processos urbanos, que passaram a envolver
também atores sociais e técnicos das esferas
ndo governamentais.

No caso, a experiéncia da ‘Governanga Urbana
Participativa’, formatada no Conselho Nacional
das Cidades — Ministério das Cidades -
Governo Federal do Brasil, visou ampliar as
formas de conexdo e participagdo de
representantes da sociedade civil organizada e
de gestores governamentais nos processos de
tomada de decisdo, debatendo as agoes
derivadas do processo de participagdo (em
conselhos e conferéncias) que trataram da
formulagdo e implementagdo da politica urbana
nacional.

A abordagem da experiéncia, que foi utilizada
também na tese de mesmo titulo, se constituiu
em compreender como relevantes as
experiéncias e a trajetoria historica percorrida
pelos movimentos sociais na constru¢ao da
‘Governanga Urbana Participativa’ no Brasil.
Como metodologia utilizada, coube a uma parte
do trabalho de tese, em seu objetivo especifico,
identificar os temas discutidos e tratar os dados
e as informagdes obtidas das resolugdes
aprovadas pela instancia participativa do
ConCidades. O trabalho contribui para a
discuss@o académica histoérica e tedrica do
urbanismo, nela considerando a inova¢do da
acdo estatal contemporanea no planejamento
urbano brasileiro. Esta experiéncia ainda
direcionou também o reposicionamento técnico
e profissional da gestio urbana na
contemporaneidade, modificando também a
visdo tecnicista.

A Gestao Participativa
no Planejamento Urbano Brasileiro

Discutindo e entendendo a evolucdo dos
processos de planejamento urbano
correlacionamo-os aos instrumentos legais de
planejamento do uso do solo urbano, vindos do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana |
MNRU - e resultantes de um histdrico processo
de luta de participacdo da sociedade civil.
Alguns destes instrumentos foram inseridos na
Constitui¢do Federal brasileira de 1988, e
depois regulamentados no Estatuto da Cidade

(Lei federal n° 10.157, de 10 de julho de 2001).
O que o Brasil vivenciou foi reflexo de um
processo de planejamento de cidades originario
do periodo constitucional, nos anos 80,
estabelecendo-se um marco importante no
processo de redemocratizacdo do pais, seja
pelos seus resultados, seja pelo envolvimento
de movimentos sociais ou associagdes de classe
em sua elaboracdo. Segundo Maricato (2001, p.
6), a base da discussdo da proposta de Reforma
Urbana, havia sido langada desde o Congresso
do IAB - Instituto de Arquitetos do Brasil, ja
em 1963, no Hotel Quitandinha, em Petropolis
- RJ, percorrendo longo periodo de debate e
depois reprimido no Regime Militar (1964-
1985). A discussdo ressurge no processo
constituinte, a partir de 1985, principalmente na
acdo de organizagdes ndo governamentais ¢ da
Igreja Catolica, criando-se as Plenarias Pro-
Participagdo Popular na Constituinte.

Quando Cardoso (1997, p. 93) descreve o inicio
dos movimentos na participagdo cidada,
localiza-o no final da década de 70 e o inicio
dos anos 80 e afirma que ai comega aparecer
como uma bandeira de luta, fornecendo os
referenciais na constru¢do do tema na
elaboragdo da constituicdo. O mesmo autor
ainda contextualiza que no campo do
planejamento e da politica urbana sera
enfatizada como ideia, em detrimento da
definicdo de planos e politicas nacionais e
globais (Id pag. 82), quando o texto
constitucional assim consagra a democracia
participativa estabelecida no pais como o
principio da democracia mista — representativa
e participativa (Id pag. 91).

As propostas participativas e de gestdo do
planejamento  urbano tem origem no
Movimento Nacional da Reforma Urbana -
MNRU, surgem no ambito do processo
constituinte e centram-se na definicdo da nova
esfera de direitos — os direitos urbanos — na
defesa da nova concepgdo de democracia,
pautada na participagdo popular na gestdo da
cidade (CARDOSO, 1997, p. 93). A aprovagdo
do Estatuto da Cidade, pela Lei federal n°
10.157 em 10 de julho de 2001, apo6s 11 anos
de tramitacdo no Congresso Nacional
brasileiro, finalmente regulamentou o capitulo
da politica urbana da Constitui¢do Federal de
1988, os artigos 182 e 183, representando uma
conquista. Falando sobre o Estatuto, Maricato
(2001, p. 6), parecia profetizar o que
aconteceria atualmente, afirmava que ainda
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seria dificil a sua aplicagdo, e era preciso lutar
para que os instrumentos ndo se tornassem
“letra morta”, pois diversos instrumentos foram
aprovados de maneira que permitem uma
interpretagdo dibia para a aplicagao.

Apés um periodo de crise, seguiu-se um
periodo de ressurgimento do planejamento
urbano com a criagdio do Ministério das
Cidades, com politicas urbanas implementadas
com influéncias decorrentes da aprovacdo do
Estatuto da Cidade, ¢ da luta da sociedade
organizada, idealizados pelo Movimento
Nacional da Reforma Urbana - MNRU, que
deram origem as politicas e programas
implementados pela acdo estatal.

Para viabilizar a eficacia e eficiéncia dos
planos, ¢ também viabilizada a formatagdo de
conselhos e convocagdo de uma rotina de
conferéncias de cidades apos a criagdo do novo
ministério, a formulagdo de uma nova politica e
sistema nacional de producdo e regulacdo de
Cidades. Esta seria a politica nacional
estruturadora das agdes pelo Ministério das
Cidades orientadas e respaldadas nas
regulamentagdes e resolugdes do Conselho
Nacional das Cidades — CONCIDADES.

Devido aos arranjos e compromissos politicos
pré e pos-eleitorais e & conjuntura
socioeconOmica brasileira decorrente da crise
econdmica mundial entre 2008 e 2009, o
Governo Federal adotou novas medidas de
enfrentamento da crise, com estimulo a
industrias automotivas e de bens de consumo, e
também passou a fortalecer e estimular o setor
da construgdo civil aplicando recursos publicos
na producdo de moradias através do Programa
Minha Casa, Minha Vida — PMCMYV, criado

em marco de 2009. Essas medidas vieram
concorrer com as novas propostas de
planejamento urbano, formuladas
anteriormente e baseadas nos marcos politicos
e regulatorios citados. Em decorréncia dessas
mudangas e articulagdes politicas, encerrou-se
um ciclo virtuoso de experiéncias das
Conferéncias Nacionais das Cidades e dos
programas urbanos governamentais federais.

As Conferéncias Nacionais das

Cidades
Andlise dos dados comparados das
sinteses textuais e das resolucoes
aprovadas

Nos graficos da Figura 1, a seguir, pode-se ver
a adesdo dos municipios em cada edicdo ao
processo no nivel municipal e o numero de
participantes presentes em cada Conferéncia
Nacional das Cidades:

Um indicio da inversdo de prioridades e
objetivos nas  conferéncias  realizadas,
apontados pela analise dos dados pode ser
verificado nas tabelas da figura 2, onde se pode
ver a comparagdo dos resumos dos textos base
¢ as sinteses dos documentos ¢ de resolucdes
aprovados no fim de cada conferéncia.

O Conselho das Cidades
(CONCIDADES)

A criagio do Conselho das Cidades
(CONCIDADES), em 2004, representou a
materializagdo de um importante instrumento
de gestdo democratica da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano - PNDU. Em seus
anos iniciais de implantagdo o CONCIDADES

\
MinCidades.

345 3120 3 )

Vunicipios com Etapas Municipais Conferéncias das Cidades - CNC's

Delegados na Conferéncia Nacional

das Cidades

Srenk
2,005 2.230 2313 5 045

= [

®]* - ONC m2.ONC
3= ONC B 4~ CNC

Figural - Graficos — Numeros de Municipios com Adesdo na Etapa Municipal & Delegados por Edi¢do Nacional.

Fonte: MinCidades - Elaboragéo do autor em abril de 2016
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CNC's. 1*~CNC 2*.CNC 3?.CNC 4*~CNC 5°.CNC ‘
Datas 23a 30111 a 25a 19a 20a
realizagdo 26/10/2003 03/12/2005  29/11/2007 23/06/2010 24/11/2013 ‘
“Desenvolvo. C'd.?::; L
“Reforma Urbano com “
Tema:  ‘Cidadepara  Urbana:  Participagdo Gestdo  "Quem muda |
ema: Todos" Cidade para Popillar Democratica, a cidade
pe i Participativa e somos nés”
Todos' Justica Control
Social" Saltrhnog
Social }
“Construindo “ "Avangos,
Politica “conetruddo; “AvAncenda Dificuldades e
Uma Politica na Gestéo -
Lema: Democrética Nacionalde Democratica Oasafios - Refonns
? e Integrada Politica Urbana jal "
Desenvolvo. das
para As Urbano” Cidades” Desenvolvo.
Cidades” Urbano”
MBI PioS  3457/5560 3.120/5.560 3.277/5.560 2.248/5.560 2.800/5.560
Particip a. iiag Adesd@o 62% Adesdo 56% Adesdo 58% Adesdo 41% Adesdo 50%

Resolugdes aprovadas nas CNC’s.

; Principios & Objetivos
CNC's Texto Base da Conferéncia.

; Cidadania Despertada - propde diretrizes -
CNC politicas setorial e nacional para o
2003 desenvolvimento urbano.

FomulagGes da Politica Nacional de

o _ Desenvolvimento Urbano — PNDU;
CNC Participagédo e Controle Social, A Questéo
2005 Federativa; Politica Urbana Regionale

Metropoltana e Financiamento do
Desenvolvimento Urbano
Estratégias de mobilizagdo de estados e

3 - municipios nos textos base e
CNC  sistematizagdo das propostas vindas das
2007 Conf. Estaduais. Validagdo e formatagédo

das Conferéncias.
Criagéo e implementagdo de conselhos
das cidades, planos, fundos e seus
conselhos gestores em todos os niveis de

4* - governo; Aplicagdo do Estatuto da Cidade,
CNC dos planos diretores e a efetivagédo da
2010 fungdo socialda propriedade do solo

urbano; “Relagédo entre os programas PAC
e Minha Casa, Minha Vida - e a politica de
desenvolvimento urbano”.
Estratégias para a Construgdo do SNDU
Promogédo da Reforma Urbana: (i) politicas

5 _ de instrumentos da fungédo social da
CNC propnedade; (1) pg_mcnpacéo e qontrole
2013 social no SNDU; (iii) Fundo Nacnonal.de

Desenvolvimento Urbano (FNDU); (iv)
instrumentos e politicas de integragédo
intersetorial e territorial.

Estabeleceua composi¢édo e a eleigdo do
Conselho das Cidades (ConCidades),
direcionou as politicas setonais — Habttagéo,
saneamento ambiental, mobilidade urbana e
planejamento e gestdo do solo urbano.

Destacou o ConCidades e construgédo da
PNDU, e a necessidade de definir diretrizes
para a integragéo de politicas setoriais em

todas as unidades da federac¢édo, em
especial, em regiées metropoltanas

Aponta segregagédo socio espacial e a falta
de instrumentos de integragdo de politicas
setoriais a entes da federagéo propde
construgéo de um Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano - SNDU.

Fundamenta Conferéncias e Conselhos. -
ConCidades ter carater decisoério.
Avancgos precisam ser regulamentados,
implementados,

Integrar politicas e os entes federados para
se constituiruma PNDU , tendo a meta de
atendimento universal dos padrées urbanos.

Reconhece que as poucas competéncias
deliberativas do ConCidades e a auséncia
das regras e atribuigGes nos niveis de
governo - propée Lei que regulamente o
SN DU - propde alterar o estatuto
institucional do ConCidades, a partir da 5
CNC, torna-lo instancia participativa, com
atribuigées deliberativas no ambito de um
SNDU.

Figura 2 — Tabelas de Analise Comparativa das Conferéncias Nacionais das Cidades.
Fonte: MinCidades - Elaboragdo do autor em abril de 2016.
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avancou na construcdo de marcos estruturantes
da politica urbana do pais, nas areas de:
planejamento, habitacdo, saneamento e
mobilidade.

A andlise da composicio do CONCIDADES
que se da através de processo de eleicdo ao
final de cada edi¢do das Conferéncias
Nacionais das Cidades, aponta a representagio
regulamentada em 86 titulares, e respectivos 86
suplentes, divididos pelos 8 (oito) setores e ou
segmentos que foram indicados ou escolhidos,
sendo eles:

* 1°- ONG's — Organizagdes Nao
Governamentais (04 vagas titulares, e
respectivos suplentes).

= 2°.- Entidades Profissionais, Académicas e
de Pesquisa (06 vagas);

= 3°.- Organizagdes de Trabalhadores (07
vagas);

= 4° - Empresarios (08 vagas);

= 5°- Organizag¢des do Movimento Popular
(23 vagas);

= 6° - Poder Ptblico Municipal (12 vagas);

= 7° - Poder Publico Estadual (09 vagas);

= 8°- Poder Publico Federal (17 vagas);

Os pesquisadores, urbanistas e estudiosos do
planejamento urbano tiveram papel de
representagdo menos expressivo na composicao
das delegacdes que disputavam as vagas do

C nCida dgg

SFIHOI)A%C DA S

Cisaze  Cipasad Cinapa -

m

Figura 3 — Cartilha ConCidades | Fonte:
ConCidades/MinCidades - pesquisa autor fevereiro de
2017.

CONCIDADES, o que, consequentemente
resultou em posi¢des e proposigdes legais mais
politizadas, exemplificando bem o impasse e
debate aqui ja introduzido sobre o dominio do
saber dos técnicos e especialistas versus o saber
e vivéncias dos demais personagens das
cidades, mas o que pareceu também estar em
jogo foi o poder politico de cada parte e ndo
exatamente o saber técnico.

As resolucoes do CONCIDADES
Identificacdo das temdticas e foco das
discussoes

Identificou-se, prioritariamente, as resolugdes
que atuaram na constru¢do de marcos
estruturantes da politica urbana do pais, nas
areas de planejamento, habitagdo, saneamento e
mobilidade, desde a sua criagdo até o
fechamento do periodo de analise em tese,
constatando que o ConCidades aprovou o total
de 281 resolucdes que trataram das diretrizes
identificadas, dais quais apenas 211 estavam
disponibilizadas para consulta completa.

Nos anos iniciais da atuagdo do ConCidades o
foco inicial e permanente foi a estruturagao,
organizac¢do e funcionamento do proprio 6rgdo
com propostas de estruturagdo das politicas
urbanas setoriais formatadas no MinCidades. A
partir do ano 2009, no enfrentamento da crise
econdmica mundial, os programas PAC
(Aceleragdo do Crescimento) ¢ o PMCMV
(Minha Casa Minha Vida) passam a dominar a
pauta de discussoes do ConCidades, deixando
para segundo plano as discussdes anteriores.
Ap0s as manifestagdes de rua de julho de 2013,
as pautas que passaram a dominar as discussdes
foram as relacionadas as demandas surgidas e
se refletiram em debates sobre a organizagao da
participagdo social, sendo retomada a gestdo
democratica como questao central.

Verificou-se que, até a criagdo do programa
habitacional MCMYV, as discussOes iniciais das
resolugdes estiveram voltadas a defini¢des da
politica mais ampla de moradia digna, depois
passam a ter como foco os conflitos e
especificidades geradas a partir da criagdo do
novo programa habitacional e a solugdo de
assuntos fundiarios. Cabe ressaltar que, embora
as discussdes sobre habitagdo e similares
tenham prevalecido como o maior numero de
resolugdes, um terco destas correspondeu ao
Programa MCMV. As resolugdes
sistematizadas estdo apresentadas na figura 4, a

seguir.

PAPERS: VOLUME Il of llI



632

UIA 2021 RIO: 27th World Congress of Architects

DebatesemEventos NN o

Conselhos e conferéncias - Munic e Estados G 7

Tipos das 211
resolugdes analisadas

Assuntosfundiarios NG

Programa MCMYV I 12

Moradia e Habitagio GGG |3

assuntos gerais e politicos NG |

Regulaeorgan. CNC's I |G

Participagdo em Planos Urbanos e Planos Diretores I | 7
Mobilidade Urbana I 20
Aprovagdo de legi I 20

RecursosFinanceiros I

Saneamento Ambiental GGG 26

Normativas Admin do ConCidades I 23

5 10 15 20 25 30

Figura 4 — Tipificagdo por assuntos das resolugdes ConCidades | Fonte: ConCidades/MinCidades - Elaboraggo do autor

em fevereiro de 2017.

Percebeu-se também que das 21 resolugdes
com foco principal nos Recursos Financeiros
foram discutidas e aprovadas,
majoritariamente, nos anos iniciais, ocorrendo
nas trés primeiras gestdes do ConCidades até
2008, quando ainda se discutia a formatagdo
das politicas urbanas em sistemas nacionais de
repasse de recursos federais através da
constru¢do de uma politica nacional de
desenvolvimento urbano. Esta sistematizac¢do
dos dados indicou que, realmente, o
ConCidades perdeu o foco e a capacidade da
discussdo dos recursos financeiros a partir do
surgimento dos investimentos em programas
geridos a partir de 2007, na agdo estatal do
Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC) e, em 2009, do PMCMV.

Consideracoes para as reflexoes
do 27° Congresso Mundial de Arquitetos
UIA2021RIO

O caso da configuracdo de uma ‘Governanga
Urbana Participativa’ nas a¢des do Ministério
das Cidades ¢ respaldado nas regulamentagdes
e resolugdes do Conselho Nacional das Cidades
— CONCIDADES contribuindo aos debates dos
desafios mundiais no enfrentamento do tema
central ‘“Todos Os Mundos. Um S6 Mundo’ e

as discussdes dos desafios mundiais na dire¢éo
das dimensdes sociais da arquitetura e do
urbanismo, que discute a ampliagdo das formas
de conexdo com a sociedade e participagdo nos
processos de tomada de decisao.

Neste artigo também ¢é reforcada a reflexdo
necessaria ¢ profunda sobre o debate da pratica
profissional do arquiteto e urbanista, no sentido
de enfrentar a ampla e complexa re-
significacdo de seu lugar social e cultural, ou
seja, o papel social do profissional diante da
possibilidade de crise, mas também de
expansao do campo de atuacdo do arquiteto
onde o correto exercicio deste profissional
esteja preparado para o debate com outros
atores sociais e de acordo com as expectativas
da produgao e qualificagdo das cidades.

Nesta  configuragdo das agdes houve
contribuicdo para uma inovadora forma de
planejamento e gestdo das cidades brasileiras,
com implantagdo de um sistema participativo
gerencial de cidades, mas que, infelizmente,
devido a desarticulagdo e ao esfacelamento do
ConCidades e também do Ministério das
Cidades, nao se consolidou dificultando a
atuacdo, replicacdo do modelo e a perpetuagio
dos processos participativos neste cenario
politico posterior.
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Figura 5 — Manifestacdes na Avenida Presidente Vargas — Centro do Rio de Janeiro — RJ — Brasil, em 20 de junho de 2013.

Muitos podem ser os caminhos brasileiros para
a pratica de um urbanismo sustentavel, mas
certamente a Governanga Urbana Participativa,
instituida e ainda em construgdo nas cidades
brasileiras como a configurada no ConCidades,
foi uma excelente diregao.
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