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RESUMO

O presente trabalho monografico possui o objetivo de realizar um levantamento do desenho e
das caracteristicas institucionais do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano (CDDM) da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), e a partir dai
fazer uma analise sobre a participacdo cidadd neste Conselho. Discute-se e reflete-se o
desenho e as caracteristicas institucionais do CDDM, pois dentro deste universo estdo
importantes condicionantes do problema central deste estudo: a participacdo cidada. Deste
modo, as reunibes do CDDM foram sistematicamente acompanhadas e entrevistas com
membros do CDDM foram realizadas. No arcabouco tedrico, o estudo baseou-se nas atas das
reunides e em referéncias bibliogréficas, com énfase no Fung (2004a). O estudo nos leva a
concluir que algumas caracteristicas do desenho institucional do CDDM atuam de forma a
incentivar a participacdo no 6rgao, mas outras representam empecilhos para a mesma, 0 que

indica que o processo participativo do Conselho pode ser aprimorado.

Palavras-chave: Participacdo cidada. Conselho Deliberativo de Desenvolvimento

Metropolitano. Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Formato institucional.



ABSTRACT

The objective of this project is to analyze the design and institutional characteristics of the
Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano (CDDM) of Regido Metropolitana
de Belo Horizonte (RMBH), and from there to analyze these citizen participation. It is
discussed and is reflected, because within this universe are important limitations of this study
central problem: the citizen participation. Thus, the meetings of CDDM were systematically
monitored and interviews with members of CDDM were performed. In theoretical, the study
was based on the minutes of meetings and references, with emphasis on Fung (2004a). The
study leads us to conclude that some characteristics of the institutional design of CDDM act to
encourage participation in the CDDM, but others pose obstacles for the same, which indicates

that the participatory process of the Council can be improved.

Key words: Citizen participation. Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano.

Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Institutional format.
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1 INTRODUCAO

A partir da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), inUmeras instancias participativas
foram incluidas no Brasil, buscando tornar mais proxima a relagé@o entre Estado e sociedade.
No cenério brasileiro, tém-se destacado mecanismos como: orgamento participativo,
audiéncias publicas, conselhos tematicos, conselhos gestores de politicas. Nesse contexto,
ganham forca os governos locais e seus cidadaos, que tém a oportunidade de incorporar suas

preferéncias e demandas nas agendas politicas.

Seguindo essa tendéncia, o Estatuto da Cidade (Lei Federal n. 10257, de 10 de julho
de 2001) reafirma a centralidade da gestdo participativa, privilegiando o partilhamento do
processo deliberativo entre o Estado e a sociedade, e consolida a importancia do

desenvolvimento sustentavel urbano.

A partir da exigéncia da gestdo compartilhada nas normas constitucionais brasileira e
no Estatuto da Cidade, tem-se assistido a uma multiplicacdo de conselhos, traduzindo o
esforco de atores sociais pela busca da democratizacdo das politicas publicas. Atualmente,
nota-se que estdo sendo criados conselhos voltados para a questdo metropolitana. Regides
metropolitanas como: Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Salvador, Fortaleza, Goiania, Belo
Horizonte ja dispbem de conselhos gestores, cujo intuito é tentar resolver problemas

metropolitanos.

A questdo metropolitana tem sua origem no intenso e insustentavel crescimento das
areas urbanas brasileiras, que iniciou com a consolidacdo e expansdo do setor industrial do
Pais, a partir de 1950. A dindmica propria da metropolizacéo, cuja relacdo centro-periferia é a
relacdo essencial das regides metropolitanas, faz com que os municipios sofram um processo
que tem uma logica propria e que 0s une de maneira indissociavel, criando problemas comuns
que ndo podem ser resolvidos por uma soma de ac¢des locais, mas de forma coletiva. O grande
desafio da questdo metropolitana é a criagdo de um modelo juridico institucional capaz de

gerir democratica e eficazmente a regido metropolitana.
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No Estado de Minas Gerais, em 2004, foi instituido o atual arranjo de gestéo
metropolitana, com os seguintes 6rgdos: Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano (ADM),
Assembléia Metropolitana (AM) e Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano
(CDDM). Com base nas exigéncias da CF/88 e do Estatuto da Cidade, que garantem a
participagdo da sociedade civil no Poder Publico, o atual modelo institucional pretende o
planejamento integrado e a gestdo conjunta permanente por parte dos cidaddos metropolitanos
e dos municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH). A participacéo cidada
na gestdo metropolitana foi incluida no CDDM, que possui representantes da sociedade civil

como alguns dos seus membros.

Diversos tedricos, como Fung (2004a; 2004b), Azevedo e Anastasia (2002), Gohn
(2000), dentre outros, afirmam que as escolhas do desenho institucional de uma esfera publica
tém influéncia no seu funcionamento, o que inclui a participagdo (em termos como a
qualidade, o viés e a quantidade). Os formatos institucionais das instancias participativas
podem favorecer ou obstacularizar a participacdo cidadd, ou seja, 0s desenhos institucionais
das esferas publicas podem ser apontados como responsaveis pelo aumento ou diminuicdo da
quantidade da participacdo, bem como da sua qualidade e viés, como reflexo da boa ou méa

governanca.

Tendo em vista essa influéncia, as perguntas que orientaram esse trabalho foram: 1)
quais sdo as caracteristicas do desenho institucional do CDDM?; e 2) como as escolhas

institucionais do CDDM podem influenciar o seu processo participativo?

Partindo dessas considerages, 0 que se pretendeu nesta monografia foi fazer um
levantamento do desenho e das caracteristicas institucionais do Conselho Deliberativo da
RMBH, e a partir dai analisar de que forma as escolhas do desenho institucional do 6rgéo
podem influenciar a participacao cidada.

A investigacdo proposta se baseia no modelo analitico elaborado por Fung (2004a),
que caracteriza as escolhas do desenho institucional de esferas publicas — que ele denomina de
minipublicos —, 0 que inclui os conselhos gestores de politicas publicas, e seus efeitos e

conseqliéncias no processo participativo. O autor utiliza-se de variaveis, que serdo analisadas
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posteriormente, para fazer a caracterizagdo das escolhas institucionais, bem como para expor
as conseqliéncias que essas escolhas implicam no minipublico, que no caso é o CDDM.

Metodologicamente, partiu-se de uma revisdo da literatura sobre democracia,
participacdo cidada, questéo e gestdo metropolitanas e instancias de participagdo. Efetuou-se
pesquisa documental junto a Sedru, tendo em vista 0 novo arranjo metropolitano e o
Conselho. As atas das reunifes do 6rgdo foram examinadas, bem como as proprias reunides,
que foram acompanhadas, sistematicamente, no decorrer da pesquisa e, finalmente, foram

realizadas entrevistas com membros do CDDM.

As entrevistas foram realizadas com 10 (dez) membros do Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano da RMBH, sdo eles: 2 (dois) representantes do Poder
Estadual (ambos da Sedru), 1 (um) representante da Assembléia Legislativa de Minas Gerais
(ALMG), 2 (dois) representantes do Poder Municipal (Prefeitura de Belo Horizonte e
Prefeitura de Itaguara) e 5 (cinco) representantes da sociedade civil organizada (entidades
representativas de empresarios; entidades profissionais, académicas e de pesquisas;
movimentos sociais e populares; ONGs; entidades sindicais de trabalhadores). A preferéncia
dada aos representantes da sociedade civil se deve ao préprio propésito do trabalho, que € a
analise da participagdo cidada no Conselho Metropolitano. Importante notar que o reduzido
namero de entrevistas ndo permite generalizacdes. No entanto, dentro de suas limitacGes, as
entrevistas podem ajudar na compreensdo do processo participativo e contribuir para as
discussdes sobre um tema ainda em amadurecimento: a inclusdo da participagéo cidada na

implementacéo e gestdo da politica urbana.

A monografia se estrutura em 5 (cinco) sec¢des. A segunda se¢do discorre sobre a
democracia e a participacdo, a partir do ultimo quartel do século anterior, contextualizando
em especial o ideal da democracia participativa. A seguir, trata da participacdo cidadd, seus
alcances e limites e, posteriormente, sua origem e implicagfes no contexto nacional. Em
seguida, é tratada a experiéncia dos Conselhos no Brasil, o que envolveu conceitos,

caracteristicas, dados, potenciais e limitagdes dos mesmos.
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A terceira secdo apresenta a questdo metropolitana nos cenarios nacional e mineiro,
abordando sua origem, sua gestdo anterior e legislacbes afins. A seguir a atual gestdo
metropolitana de Belo Horizonte é tratada, expondo o seu atual arranjo institucional. Busca-se
retratar a urgéncia da retomada da questdo metropolitana, bem como ilustrar o nivel de
abrangéncia do conhecimento dos municipios sobre a citada questdo, o que é de suma

importancia para a analise da participagdo no Conselho Metropolitano.

Na quarta secédo € analisado o desenho institucional do CDDM, tendo como referéncia
os reflexos que as caracteristicas do desenho institucional dos conselhos possuem na
participacdo dos conselheiros, assim como em todo o seu funcionamento. Considerando-se
essa influéncia, esta secdo se propde a analisar a participacdo do Conselho Deliberativo da
RMBH, a partir de seu desenho e de suas caracteristicas institucionais, ao lado de avalia¢fes
dos proprios conselheiros sobre o processo participativo — extraidas das entrevistas — e do

exame das atas das reunides.
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2 DEMOCRACIA, PARTICIPACAO CIDADA E CONSELHOS DE POLITICAS
PUBLICAS

2.1 Democracia e participacéo nos debates contemporaneos

A abordagem da participacdo no ambito dos canais institucionais que tém sido criados
no Brasil contemporaneo para esta finalidade — como é o caso do Conselho Metropolitano, em
foco nesta monografia — requer, para seu enquadramento, a referéncia aos debates recentes em
torno da nocdo de democracia e de suas premissas. A participagdo ampliada que tem lugar
nestas instancias aponta para o entendimento da democracia para além de sua concep¢do
elitista, influente na segunda metade do século XX e para as nocdes de democracia

participativa e deliberativa.

Neste capitulo, procura-se inicialmente realizar uma revisdo sumaéria dos debates
contemporaneos em torno da no¢do de democracia e de participacdo. Em seguida, abordam-se
as formas ampliadas de participacdo que tém ocorrido no contexto brasileiro a partir dos anos
80, nos canais criados pelo poder publico. Para finalizar, dentre estas formas, discutem-se 0s
conselhos e sua disseminacdo no Pais, bem como apontam-se os limites e alcances que tém

sido problematizados na literatura.

A democracia estabeleceu-se na maior parte dos paises na atualidade, a partir da
“terceira onda de democratizacao” no ultimo quartel do século anterior, que teve seu curso em
diversos paises latino-americanos e no leste europeu. Em paralelo, tem se destacado o
revigoramento dos debates em torno das diferentes concepgdes de democracia e de seus
pressupostos, que trazem a discussdo relativa a sua “forma e qualidade” (SANTOS e
AVRITZER, 2002, p. 55). Ao lado disso, especialmente em paises da América Latina, como o
Brasil, no curso dos processos de democratizacdo, 0s atores soOcio-politicos organizados

reivindicaram a participacdo dos cidaddos nos processos decisorios e a democratizacdo das

! A primeira metade do século XX foi marcada pelo conflito entre a concepgéo liberal democrata e a concepgao
marxista de democracia. Independente das concepgBes € importante notar que os modernos deram uma
conotagdo extremamente positiva para o termo democracia. De acordo com Bobbio (2000), ndo ha regime,
mesmo 0 mais autocratico, que ndo goste de ser chamado de democratico. De acordo com o autor, as ditaduras
existiram e ainda existem em alguns paises apenas com 0 objetivo de restaurar 0 mais rapido possivel a
“verdadeira” democracia.



16

relacfes entre Estado e sociedade, impulsionando novos arranjos participativos nas politicas
publicas (DAGNINO, 2002).

Um outro fator, dentre outros, que também pode ser associado a ampliacdo destes
debates refere-se a percepcdo de limites dos arranjos da democracia representativa que se
evidenciam em paises como os Estados Unidos, nos quais o voto ¢ facultativo e se observa um
declinio na participacdo eleitoral.> Mesmo em paises, como o Brasil, a Itélia e a Bélgica, em
gue o comparecimento eleitoral € obrigatdrio, a reducdo de votos validos também parece ser
um indicio da reacdo de rejeicdo do eleitorado. No caso brasileiro, por exemplo, houve um
visivel aumento do nimero de votos brancos ou nulos: nas elei¢des presidenciais, em 1989
cerca de 6,4% dos eleitores invalidaram o voto, ja em 1998 esse percentual aumentou, mais de
18%, em 2002 esse numero foi reduzido para cerca de 15%, mas ainda assim é considerado
alto (BRASIL, 2007).

Lima Junior e Anastasia (1998, p. 96) afirmam que a experiéncia do eleitor passa a ser
progressivamente negativa, no sentido de que seu voto ndo se traduz em representacao efetiva,
isto é, em efeito institucional. Os autores propdem algumas explica¢fes para a reducdo dos
votos validos e admitem a importancia de se acoplar aos instrumentos da representacdo outras
formas institucionalizadas de participacdo politica que facultem aos cidaddos condi¢cfes de
inserir na agenda politica suas preferéncias e demandas. Além disso, 0s autores concluem que
"[...] o processo eleitoral ndo € suficiente para garantir a consecucdo dos graus de
responsiveness e de accountability requeridos pela ordem democréatica contemporanea [...]".
Os autores percebem a urgéncia da adogédo de inovagdes institucionais que contribuam para a
ampliacdo do jogo democrético através do incremento dos graus de responsiveness e de

accountability da ordem politica.

2 Um estudo realizado pelo International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA) mostrou que
o indice de abstengdo ao voto nos EUA é bastante alto: na elei¢éo presidencial de 1996, quando o presidente Bill
Clinton foi reeleito, apenas 49,08% dos eleitores norte americanos compareceram as urnas — um indice muito
baixo no pais, que mantém o voto facultativo (LIMA, 2004). "Para Figueiredo (1990 e 1991) a participacéo
politica ndo € conseqiiéncia de estado mental ou cultural de qualquer sociedade, mas sim uma agdo instrumental:
os cidaddos participam quando e se as suas a¢fes sdo compreendidas, por eles préprios, como sendo capazes de
gerar um resultado almejado” (apud LIMA, 2004, p. 167).
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Embora ndo caiba aqui recuperar as concepgOes de participacdo e de democracia
presentes nas abordagens tedricas classicas, nota-se que a partir da revisdo efetuada por
Pateman (1992), que autores como Rousseau e John Stuart Mill (considerados pela autora
como precursores tedricos da democracia participativa) atribuem a participacdo funcdes bem
abrangentes. Destacam seu papel nos processos de tomada de decisdo e as possiveis conexdes
com o “bom governo”. Além disso, referem-se ao papel de controle, de integracdo e da fungéo
educativa ou de aprendizagem coletiva de democracia. Pode-se, ainda, referenciar a
abordagem tocquevilleana®, que coloca em relevo o papel das associacdes na democracia
local. Ou seja, os papéis e dimensdes da participacdo como um fundamento da democracia e
como possibilidade de aprofundamento democratico que tém sido enfatizados no debate
contemporaneo ndo constituem novidade, tendo sido vislumbrados pelos autores mencionados
(BRASIL, 2004).

Nesta linha, conforme afirma Faria (2008, p. 7 ):

A defesa da participacdo, assim como o anseio por mais deliberagdo ndo constituem
novidades para a teoria politica, uma vez que dos gregos aos liberais do século XIX tal
argumento sempre esteve presente (HELD,1995). Entretanto, em um contexto socio-
politico radicalmente diferente, caracterizado, dentre outras coisas, pela extensdo
universal do sufragio [...] o debate estabelecido pelos democratas radicais em torno
das possibilidades inclusivas das democracias contemporéneas constitui uma novidade
a ser analisada.

Contudo, a participacdo assume um papel mais estreito na concep¢do hegemonica de
democracia que se consolida no pos-guerra. Nessa concepgdo, ndo apenas a participacdo
apresenta um papel menor em relagdo a dimensdo central atribuida pelos teoricos classicos,

como se enfatizam os riscos antevistos na ampliagéo da participagédo (PATEMAN, 1992).

® Alexis de Tocqueville foi um grande idealizador da liberal democracia e defendeu a conciliagéo da igualdade e
da liberdade com a democracia. De acordo com Tocqueville (1998, apud SANTOS, 2003), a sociedade
democrética define um constante aumento da igualdade de condicoes e da liberdade dos cidaddos, sendo a
democracia, portanto, um processo inevitavel e providencial. Importante destacar que na concepgdo
tocqueveliana o despotismo democratico € o obstaculo mais temivel para o futuro da democracia moderna, pois
tornard mais raso e dificil o surgimento de revolugGes sociais no seio das sociedades democraticas (SANTOS,
2003). Esse despotismo democratico é gerado pela falta de interesse dos homens em mudar a realidade social,
uma vez que a igualdade social da classe média, em principal, pois esta é a formadora da grande maioria da
sociedade, gera o efeito conservador nas relagGes entre individuo e sociedade, ndo despertando o interesse pelas
revolucdes sociais.
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A despeito das contribuicdes weberianas®, Pateman (1992, p. 242) destaca Schumpter
como 0 autor que estabelece nos anos 40 os fundamentos da concepgdo hegemonica — realista
e elitista — de democracia, entendida como “método politico, ou seja, como um determinado

tipo de arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas legislativas e administrativas”.

A concepcdo do chamado elitismo democratico, nos termos do referido autor, aponta
para a reducdo do numero de participantes diretos no jogo politico sob dois eixos de
argumentos: a necessidade de relativa autonomia do Estado para governar e o despreparo ou
desinteresse da maioria para o exercicio ativo de participacdo nos processos decisorios. Deste
modo, a participacdo politica restringe-se ao voto e, portanto, aos mecanismos de competicdo
politica via representacdo. A discussdo limita-se, assim, nos fundamentos de universalizacéo

das regras e métodos do jogo eleitoral.

N&o se pode desconsiderar a relevancia das contribuicbes desta abordagem, em
especial no sentido de aprimoramento dos arranjos da chamada democracia representativa,
sobretudo se consideramos, no contexto da segunda metade do século, os diversos paises sob

regime autoritario, nos quais este patamar minimalista de democracia nao se realizou.

Entretanto, a partir de autores como Pateman (1992), Avritzer (1996) e Santos e
Avritzer (2002) podem ser apontados os limites da perspectiva elitista. Avritzer (1996)
problematiza a reducéo da l6gica democratica a l6gica competitiva e a um método; a visdo das
elites como portadoras de uma racionalidade monoldgica, ndo necessariamente convergente
com os interesses coletivos; e o0 esvaziamento da nogdo de democracia de seus substratos
éticos de igualdade. Santos e Avritzer (2002, p. 46) afirmam que a concepc¢do hegemonica de

democracia, estritamente apoiada na representacdo, mostra-se insuficiente, apresentando

* Conforme Auvritzer (1996), no inicio do século XX a grande questdo em relacdo a democracia vincula-se ao seu
carater formal. De acordo com o autor, Weber coloca a necessidade de capacidade técnica para o controle da
Administracdo Publica numa sociedade que se caracteriza pela complexidade. Os meios de producdo e
administracio devem se manter distantes da populacdo, cuja complexidade ultrapassa o limite da racionalidade.
Por outro lado, a populagéo teria como garantia da democracia a igualdade formal dos direitos politicos.

® A concepcao hegemdnica foi combatida pelas concepgdes ndo hegemonicas ou alternativas em pelo menos trés
pontos e um destes foi a relacdo atribuida entre o procedimento e a forma de democracia. A concepgdo
hegemoénica acreditava no procedimentalismo como "métodos de constituicdo de governos" e identificava as
regras da democracia com as regras do processo eleitoral. Ja as concepgdes ndo hegemonicas, em sua maioria,
ndo romperam com o procedimentalismo democratico de Hans Kelsen, vinculando procedimento com forma de
vida e entendendo a democracia como meio de aperfeicoar a convivéncia humana. Jurgen Habermas iniciou o
pensamento do procedimentalismo como pratica social (SANTOS e AVRITZER, 2002, p. 52).
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dificuldades em relacdo a representacdo de agendas e de interesses da pluralidade de atores
sociais. Neste sentido, 0s autores questionam se as elei¢cbes esgotam os procedimentos de

autorizacdo e se os procedimentos de representacdo esgotam a representacao da diferenca.

O pluralismo democratico na formulagdo de poliarquia de Dahl (1997), nos anos 70,
tem em vista superar as deficiéncias do elitismo, retomando a questdo da participagdo como
um parametro da qualidade da democracia.® Dentre os requisitos para alcancar decisdes
voltadas ao interesse comum, o autor coloca o direito de definir e controlar a agenda publica e
o direito de informacdo referente as diferentes alternativas. O autor sustenta a ampliacdo da
competicdo politica e da participacdo pela via da atuacdo de grupos de interesse, ou grupos de
pressdo, pressupondo-se sua neutralizacdo reciproca — decorrente de calculo estratégico dos

atores politicos — e certa simetria dos recursos do poder no mercado politico.

Dahl (1997) assume que a modernizagdo e a complexificagdo das economias
capitalistas implicam o pluralismo social, a ampliacdo da participacdo — via representacdo
como mecanismo de autorizacdo — e a competicdo politica. Examina o problema das
condicBes para a democracia ou poliarquia, apontando dentre as varidveis: garantias
institucionais basicas em direitos civis e politicos; eleicGes livres e imparciais; base
econdmica e desenvolvimento econémico; auséncia de desigualdades extremas; crenca dos
atores politicos na legitimidade; e eficacia das instituicdes democraticas. Para Avritzer (1996,
p.116), Dahl inverte a relacdo realismo-idealismo da formulacdo elitismo: a questdo
problematizada ndo é o idealismo, mas o fato de as democracias ndo alcancarem o ideal
democratico. Contudo, destaca que a concep¢do pluralista ndo chega a distender
significativamente as fronteiras da democracia liberal-representativa ou a incorporar as

dimensGes substantiva e normativa da democracia como valor e construcdo coletiva.

A ampliacdo das possibilidades de participagdo coloca-se como um ponto-chave nas
concepgdes alternativas contemporéneas de democracia participativa e deliberativa, que

apresentam  estreitas interfaces.” Estas concepcdes endossam a validade e a

® Para a revisdo critica da teoria de Dahl, ver Pateman (1992) e Held (1987), Avritzer (1996), dentre outros.

" Para a discussdo dos pontos de contato e diferencas nas duas concepcdes ver Faria (2008) e Nobre (2004).
Descarta-se efetuar esta revisdo tanto em virtude dos pontos de contato entre as duas perspectivas no que
interessa a abordagem deste trabalho (participacdo no Conselho Metroplitano) quanto pelo fato que a prépria
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complementaridade dos mecanismos de representagdo, mas tém em vista ultrapassar seus
limites e conferem as praticas participativas e deliberativas um papel nuclear no
aprofundamento democratico. Para os objetivos deste trabalho, interessa destacar que ambas
as formulacGes tém em vista a ampliacdo da participacdo e das possibilidades de influéncia e
intervencdo dos cidaddos nos processos decisorios. No &mbito destas possibilidades e diversas
formas de participagdo, situam-se 0s canais institucionais criados para esta finalidade, como

os conselhos, que estdo em foco neste trabalho.

Santos e Avritzer (2000 apud BRASIL, 2004, p.51) apontam para o entendimento
alternativo da democracia, concebida em termos substantivos e normativos “[...] como uma
gramatica de organizacdo da sociedade e da relacdo entre Estado e sociedade [...]”, de forma
que “[...] o reconhecimento da pluralidade humana nédo se da apenas a partir da suspensdo da
idéia de bem comum, mas a partir de dois critérios distintos: a énfase na criacdo de uma nova
gramatica social e cultural, e o entendimento da inovacdo social articulada com a inovacao
institucional [...]”. Trata-se, dessa forma, de considerar a democracia como “[...] ruptura
positiva na trajetoria da sociedade [...]”, implicando possibilidades de instituicdo de novas

normas e leis, bem como colocando em foco os elementos culturais dessa sociedade.

Pateman (1992) é considerada precursora no debate contemporaneo relativo a
democracia participativa, fundada na possibilidade de participacdo nos processos decisorios.
Held (1987 apud PATEMAN, 1992) aponta como elementos centrais da concep¢do desta
autora a participacdo dos cidaddos na regulamentacdo de instituicbes chave da sociedade e a
manutencdo de um sistema institucional aberto para assegurar a possibilidade de

experimentacao.

discussdo da nocédo de deliberacdo, em si, mostra-se bastante complexa, incluindo diversas concepces a partir
das bases habermasianas.

8 pateman (1992) langa mao de algumas evidéncias empiricas sobre a democracia participativa - estudos sobre
socializagdo a participacéo politica - que ap6iam o argumento da conex&o entre participagdo no local de trabalho
e participagdo politica nacional. Esses estudos estabelecem uma correlagdo positiva entre participacéo e sentido
de eficécia politica ou sentido de competéncia politica, entendido como o sentimento de que o processo politico
pode ser impactado pela acdo politica do individuo, bem como o sentimento de satisfacdo no cumprimento de
alguns deveres civicos. Subjacente a esse estda uma sensacdo geral de eficiéncia pessoal, que envolve
autoconfianca na relacdo do sujeito com o0 mundo.
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Acerca dos fundamentos da democracia participativa, Valle (2007) afirma que tal
regime possui como bases a autonomia e a igualdade politica. A primeira se refere a
participacdo dos individuos no processo de tomada de decisbes a que se submete, o0 que
demonstra o entrelacamento dos conceitos de democracia e participacdo desde as origens. A
segunda se refere a distribuicdo do poder entre 0s membros da comunidade, com o direito de
participacdo estendido ao maior numero possivel de individuos, considerando que ndo ha

discriminacdo de classes sociais.

Nogueira (2004) afirma que tal politica democratica participativa cria condigdes —
institucionais, politicas e associativas — para que cidaddos organizados controlem seus
governos e participem deles, cubram responsabilidades dos diferentes atores do jogo social e
ponham em curso processos ampliados de deliberacdo, de modo a que se viabilizem lutas e

discussdes publicas em torno do como viver, do como governar e do como conviver.

Entretanto, ndo é unanime a concepcdo positiva da democracia participativa. Pinto
(2004 apud CORTES, 2004, p.8), por exemplo, é um dos autores que ndo remete a conotacao
positiva ao novo modelo democrético. A autora duvida do carater democréatico da democracia
participativa, pois, segundo a mesma, ndo foram criados pesos e contrapesos capazes de evitar
as distorcdes que 0 processo participativo desse regime possui, tais como a excessiva
participa¢ao de um grupo em detrimento de outros ou a “[...] hipertrofiada presenca do Estado
na organizacdo da participagéo [...]”. Pinto discute a falta de questionamento daqueles que
defendem a democracia participativa quanto a permanéncia das instituicdes representativas
tradicionais e ao aprimoramento dessas instituicdes, visando torna-las mais democraticas,
menos corruptas e mais accountable. Essa desconfianca do carater democratico da
democracia participativa deve-se a descrenga de que o sistema politico podera se tornar mais
democratico com a incluséo das demandas dos setores sociais tradicionalmente excluidos das

decisbes governamentais.

A nogdo de democracia deliberativa ou, ainda, a discussdo sobre processos
deliberativos, que tem sido também incorporada a abordagem da democracia participativa,

tem sido objeto de reflexdo e debate na literatura contemporanea.
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Conforme Brasil (2004), & teoria social habermasiana’ atribuem-se as bases
contemporaneas para a concep¢do de democracia ancorada nos processos de interacdo e
comunicacdo localizados nos dominios societarios, conferindo espaco para a emergéncia de
novos atores e para a construcdo de novas praticas, bem como possibilitando a reconexao
entre democracia e a no¢do de bem comum. Nesses termos, que apontam para a possibilidade
de expansdo e aprofundamento democratico, a teoria de Jiirgen Habermas ‘“baseia-Se na
percepcdo de que a democracia esta ligada a um processo discursivo que tem suas origens nas
redes publicas de comunica¢do com as quais 0s processos de institucionalizacdo legal e
utilizagdo administrativa do poder estdo indissoluvelmente ligados” (AVRITZER, 1996, p.
15). Habermas conforma bases para desenvolvimentos tedricos que procuram ultrapassar 0s
limites de sua abordagem™, quer no ambito das discussdes sobre democracia participativa,
quer no ambito do debate atual sobre democracia deliberativa. Santos e Avritzer (2002, p. 52)

trazem essa observagdo remetendo as bases habermasianas. Eles afirmam que:

Ao postular um principio de deliberagdo amplo, Habermas recoloca no interior da
discussdo democratica um procedimentalismo social e participativo, estabelecendo
uma cunha na via que conduziu de Kelsen a Schumpter e Bobbio. De acordo com essa
concepcdo, o procedimentalismo tem origem na pluralidade das formas de vida
existentes nas sociedades contemporaneas. Para ser plural, a politica tem que contar
com o assentimento desses atores em processos racionais de discussao e deliberagéo.
Portanto, o procedimentalismo democratico ndo pode ser, como supfe Bobbio, um
método de autorizacdo de governos. Ele tem que ser, como mostra Joshua Cohen, uma
forma de exercicio coletivo de poder politico cuja base seja um processo de
apresentacdo de razGes entre iguais. Desse modo, a recuperacdo de um discurso
argumentativo associado ao fato basico do pluralismo e as diferentes experiéncias é
parte da reconexdo entre procedimentalismo e participacdo. Nesse caso, mostram-se
patentemente insuficientes os procedimentos de agregacdo préprios a democracia
representativa e aparecem em evidéncia as experiéncias de procedimentalismo
participativo.

A nocao de deliberacéo parte do pressuposto de concepcao intersubjetiva da realidade,
como desenvolvido na teoria de agdo comunicativa. As deliberacGes realizam-se em espacos

amplos de debate e comunicagdo, resultando, assim, de um processo comunicacional. Para

% Especialmente a teoria da acdo comunicativa, que constitui esta base ao lado das discussdes posteriores
efetuadas pelo autor inclusive a partir dos comentaristas de sua obra, como em Direito e Democracia. Ndo se
abordara aqui o pensamento habermasiano, multifacetado e complexo.

10" A teoria da acfio comunicativa prevé a influencia dos atores sociais e das questdes por eles tematizadas no
sistema politico-institucional, contudo, ndo comporta a possibilidade de instancias institucionais de participagéo.
No quadro teérico habermasiano o papel reservado aos atores sociais circunscreve-se a essa dimensdo de
formacdo de vontade informal e a possibilidade — ndo assegurada e contingente — de critica e influéncia nos
dominios institucionais.
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Habermas (1997, p. 18; 28), o processo deliberativo constitui 0 amago do processo
democratico, desafiando o modo tradicional de conceber a democracia e a sociedade centrada

no Estado.

A teoria habermasiana possibilita, nos termos de Santos e Avritzer (2002), recolocar a
relagdo entre democracia, bem comum e racionalidade, questionando a premissa de
racionalidade limitada das massas, ao perfilar sujeitos racionais que, a partir da razao centrada
no processo inter-subjetivo de comunicacdo, podem lograr, influir nos processos decisorios
sistémicos, constituindo um fluxo democratico “da periferia para o centro”, como o proprio
Habermas (1997) sugere. E deste modo que o autor abre caminho para conceber a democracia
apoiada em processos comunicacionais nos dominios societarios, conferindo espaco para a

emergéncia de novos atores sdcio-politicos e de novas praticas.

Habermas (1997) reafirma o papel central da estrutura discursiva dos debates publicos,
que confere forca legitimadora a formacdo de opinido e vontade, como posto na sua teoria da
acdo comunicativa. Empregando a no¢do de politica deliberativa a partir de seus revisores
também distingue a formacdo de vontade informal nos espagos publicos — colocando a
possibilidade de influéncia nos dominios institucionais, a partir dos fluxos comunicacionais —
da formacdo de vontade formal nas instituicdes publicas. O autor remete a formulacdo de
Cohen (1989), apontando como principios-chave para a deliberacdo: a argumentacdo, o

intercdmbio racional entre cidaddos iguais e o seu carater publico e inclusivo.

Como Faria (2008) e Brasil (2004) indicam, diversos autores tém apoiado, em
diferentes medidas, na teoria habermasiana e tém desenvolvido concepgdes de deliberacdo,
procurando ultrapassar os seus limites.* Cohen (1989) problematiza o aspecto da formagéo da
vontade informal, assinalando que a construcdo e vocalizacdo de opinides ndo implica
necessariamente seu processamento nos contextos institucionais e ndo garante o
estabelecimento de uma interlocucdo mais permanente com o poder publico, de forma que o
papel da soberania popular estaria subdeterminado na formulagcdo habermasiana. O autor
prevé a participacdo cidadd nos processos de tomada de decisdo coletiva também em

circunstancias mais regulares e mais institucionalizadas. Avritzer (2002) aponta 0s espacos

1 para uma revisao recente das perspectivas teéricas em torno da deliberaco ver Faria (2008).
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entre a sociedade e o Estado como o local por exceléncia da democracia deliberativa,
representando a possibilidade de soberania popular procedimentalizada na conjuncdo entre

participacdo e representacao.

Archon Fung também se apéia na literatura da democracia deliberativa e realiza um
esforgo de incorporar aportes da literatura institucional. De acordo com Fung (2004b), a
incorporacdo da democracia deliberativa em agéncias publicas pode torna-las mais
responsivas, justas, inovadoras e efetivas. Tal incorporacdo também representa uma
oportunidade de as localidades formularem solucdes adequadas as suas necessidades e
preferéncias. Além disso, o autor afirma que os residentes e funcionérios podem ter um
conhecimento local que pode, proveitosamente, informar as estratégias das politicas, o que
pode ndo ser sistematicamente disponivel ou facilmente aplicavel pelas agéncias
centralizadoras. Ou seja, este conhecimento local representa uma contribuicdo especifica em
termos de recursos e expertise. Fung (2004b) cita alguns obstaculos a institucionaliza¢éo da
democracia participativa, mas reconhece a importancia do desenho institucional para reformas
na linha da autonomia accountable e para estimular uma participacdo direta e resistente dos

cidadaos.

Em outra oportunidade, 0 mesmo autor desenvolve a nogdo de minipublicos que
encampa tanto os espacos de participacdo e deliberacdo societarios quanto aqueles espacos de
deliberacdo criados pelo Estado. Fung (2004a) propde quatro tipos de minipublicos, que tém
como intuito contribuir para o projeto democratico de revigoramento de toda a esfera publica,
aprimorando a qualidade da participacéo e da deliberacdo. Um primeiro tipo de minipublico é
o férum educativo, que tenta incluir diversas vozes em uma conversagao entre cidaddos, que
conseguem formar, articular e refinar opinides sobre determinados assuntos. Um segundo tipo
de minipublico é o chamado conselho consultivo participativo, que tem como propdsito ndo
apenas aperfeicoar a qualidade da opinido, mas tenta alinhar as preferéncias meditadas nas
politicas puablicas. Uma terceira concep¢do, denominada cooperacdo para a resolucédo
participativa de problemas, que, através de um relacionamento intimo entre o Estado e a
esfera publica, tenta solucionar problemas coletivos. Um quarto tipo de minipublico é o

chamado governanca democratica participativa, considerado o mais ambicioso de todos os
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tipos, tenta injetar as opinides dos cidaddos diretamente na determinacdo das agendas de

politicas.

A partir da discussdo efetuada, € possivel perceber que a representacdo da concepcao
hegemodnica é baseada na questdo da autorizacdo, isto é, a autorizacdo via representacdo
facilita o exercicio da democracia. Contrariamente, as concepg¢bes ndo hegemaonicas entendem
que o procedimentalismo ndo pode ser um metodo de autorizacdo de governos, mas uma
forma de exercicio coletivo do poder publico. Em outras palavras, a democracia deve incluir o
principio de deliberacdo ampla, em que o procedimentalismo tenha um cunho social e
participativo. De acordo com as concepcOes alternativas ou ndo hegemonicas, a democracia
da segunda metade do século XX constitui uma nova gramatica historica, uma vez que
imaginar a democracia como mudanca positiva na trajetoria da sociedade implica em abordar

sua cultura e seus componentes.

Em resumo, ndo existe consenso quanto as formas de democracia participativa ou
deliberativa, nem quanto aos seus processos deliberativos e seus reais potenciais, mas o
importante é perceber a emergéncia de um novo modelo de gestdo do interesse publico, em
que o cidaddo tem a possibilidade de participar diretamente do processo decisério. Com a
democracia participativa os cidaddos tém a oportunidade de trabalhar conjuntamente na
solucdo de problemas e na elaboracdo de estratégias de prevencdo correspondentes. Ha,
portanto, uma substituicdo da Administracdo Publica autoritaria pela Administracdo Publica
participativa, em que os atos administrativos ndo mais se sobrepdem a vontade do cidadéo,

mas sao reflexos dela.

2.2 Participacéo cidada: alcances e limites

E possivel encontrar diversas definicdes para a palavra participacdo, mas o que nos
interessa é aquela concebida nos marcos da nocdo de democracia participativa e remete,
portanto, a relacdo sociedade e Estado, que é redefinida, fortalecida e democratizada. Cunnil
Grau e Teixeira, dentre outros autores, procuram delimitar esta no¢do em relacdo as nogoes

correlatas de participacdo politica e de participacdo social, sendo esta ultima referida como a
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participacdo nas organizagdes da sociedade civil voltada para interesses sociais (BRASIL,
2005).

Dessa maneira, o foco dado € a participacédo cidada, que, segundo Cunill-Grau (1997
apud BRASIL, 2005), se refere a participagdo politica, embora dela se abstraia a participacdo
em partidos politicos como a que o cidaddo exerce no eleitorado. Refere-se, portanto, a
intervencdo dos atores sociais nas atividades publicas, de forma a influenciar nas decisdes

estatais ou na producao de bens publicos e constituindo expressdo de interesses sociais.

Na perspectiva de Teixeira (2000 apud BRASIL, 2005), o conceito de participacdo
cidada ndo se restringe aos espacos institucionalizados e a relagdo com o Estado, nos
dominios da sociedade civil, concebida como autdnoma e autolimitada. Mas, refere-se a um
complexo e contraditdrio processo de relagdo entre mercado, Estado e sociedade civil, em que
a definicdo dos papéis se da com o fortalecimento desta Gltima, através da atuacdo organizada

de individuos, grupos e associacdes.

A participacdo cidada da qual tratamos é aquela exercida pelos cidaddos e se da por
meio de diferentes estratégias para impactar politicas publicas de forma consistente e, assim,
promover amplas transformacdes de interesse social. Atualmente, a participacdo cidada nos

remete a um desafiador aspecto de alcance da democracia.

Putnam (1994 apud JACOBI, 2004) percebe a participacdo cidadd nas praticas
politicas como uma possibilidade de se construir a cidadania e de se cultivar a
responsabilidade pessoal, a obrigacdo mutua e a cooperacdo voluntéria. Além disso, afirma
que as préaticas sociais que sdo inerentes a esses espacos privilegiados relacionam-se com a

solidariedade, e no encontro entre direitos e deveres.

A visdo positiva da participacdo cidada também é abordada por Santos e Avritzer
(2002, apud CORTES, 2004), que acreditam que a democracia participativa pode ser
consolidada com participacdo da sociedade civil nas instancias de participacéo, cuja base é a

deliberacdo ampla e o processo de transferéncia de praticas e informacdes do nivel social para
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o nivel administrativo. Ainda de acordo com o0s autores, através desses mecanismos de

participacdo, as burocracias se tornariam mais responsivas.

No mesmo sentido, encontramos Evans (2003 apud CORTES, 2004), que acredita
que, além de as estratégias participativas ajudarem a construir a democracia participativa, elas
possuem como maior vantagem, o combate a violéncia e a corrupgdo caracteristicas da
relacdo entre governantes e governados em muitos paises. O autor reconhece que as instancias
de participacdo, por si mesmas, ndo levam ao desenvolvimento socioecondmico, mas criam
condicBes para tanto. Além disso, Evans ressalta que os mecanismos de participacdo ddo ao
cidadao a oportunidade de exercer sua cidadania e de fazer escolhas.

Também podemos afirmar que as politicas participativas sdo um estimulo para maior
responsiveness e maior efetividade do Estado, tornando-o mais justo, participativo,
deliberativo e accountable. (FUNG; WRIGHT, 2001 apud CORTES, 2004). Além de
incentivar formas mais criativas e efetivas de intervencdo democratica do Estado. Fung e
Wright (2001, apud CORTES, 2004) também defendem que o tamanho da unidade
democrética e sua complexidade ndo sdo motivos suficientes para que a participacdo popular

se limite as elei¢des de representantes.

Ao lado dos visiveis potencialidades e ganhos, a participacdo ampliada de atores
sociais em processo de tomada de decisdo também possui vulnerabilidades e ambiguidades.
Nesse sentido encontramos Santos e Avritzer (2002), que afirmam que as politicas
participativas podem levar ao combate ou descaracterizacdo dos processos democraticos por
via da cooptacdo ou da integracdo. Os autores explicam que, por receio as demandas
excessivas para a democracia, setores tradicionais e hegemdnicos poderiam cooptar o ideal da

democracia participativa, descaracterizando-a.

Outros estudiosos também questionam os beneficios e as potencialidades oriundas da
participacdo cidadd nos processos decisorios. Santos (2001 apud CORTES, 2004, p.13)
argumenta a “[...] forma de insercdo e de controle exercidos pelos atores estratégicos [...]”,

afirmando que a forma com que os interesses sdo representados pode acabar incluindo nos
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espacos decisOrios grupos sociais que ndo tém capacidade de se fazer representar
adequadamente na esfera pluralista.

Essa concepcdo é compartilhada por Gohn (2000, p. 185) que afirma que a
participacdo pode ndo ter um efeito positivo para a democracia se ndo for qualificada, ou seja,
é preciso dotar os cidaddos de informacdes e de conhecimentos sobre o funcionamento das
estruturas estatais "[...] para poderem intervir de forma a exercitarem uma cidadania ativa e

ndo regulada, outorgada, passiva [...]".

Nota-se que tanto os alcances quanto os problemas da participagdo cidadd nos
processos decisorios dependem do contexto das esferas publicas, isto é, dependem das
inlmeras variaveis gque caracterizam 0s arranjos institucionais estabelecidos. Tais variaveis
sdo discutidas por Fung (2004a), que, em sua teorizacdo acerca de desenhos institucionais
democréaticos, propde que algumas caracteristicas institucionais das instancias de esferas
publicas — cujo nome atribuido pelo autor é minipuablico — possuem uma relacdo direta com

seu funcionamento. As variaveis institucionais sugeridas pelo autor sao:
a) concepcdes e tipos de minipublicos, (qual o ideal de esfera publica);

b) selecdo e recrutamento de participantes (como os individuos deveriam vir a

participar);
c) tema e escopo da deliberacdo (o que é deliberado);
d) modo deliberativo (como é a organizacao e o estilo das discussdes);
e) recorréncia e interacdo (qual a freqliéncia dos encontros);
f) apostas (qual o nivel de interesse dos participantes com relagdo ao tema);

g) empoderamento (qual a capacidade das deliberacdes de influenciarem a deciséo

publica); e

h) monitoramento das decisdes (qual o grau de aprendizado publico e o poder de gerar

accountability).
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Nessa perspectiva, € possivel concluir que as escolhas do planejador dos espacos
publicos surtem efeitos na participacdo cidada, representando para esta um potencial ou um
limite. A sustentacdo da participacdo cidada depende das caracteristicas institucionais das
esferas publicas. Certo é que, independente das dificuldades da participacdo cidadd, o
reconhecimento de sua importancia constitui um ponto central de tematizacdo na atualidade,

representando uma possibilidade de aprofundamento da democracia.

2.3 A participagéo no Brasil contemporaneo

A idealizacdo da participacdo cidadd ndo foi um fato exclusivo do final dos anos 80, ja
no processo de redemocratizacdo do Pais. Desde o final dos anos 70, novos espacos de
negociacgéo e inter-relacdo sdo criados em torno dos atores sociais e do Estado (AVRITZER,;
PEREIRA, 2005). Jacobi (2004) afirma que os atores sociais que emergem na sociedade civil
na década de 1970, a revelia do Estado, criaram novos espacos e formas de participacéo, cuja
construcdo deveu-se tanto aos movimentos populares como as diversas instituicdes da
sociedade civil. De acordo com o0 autor, muitos desses movimentos construiram como
identidade a nocdo coletiva de direitos que, relacionada diretamente com a ampliacdo do

espaco de cidadania, cedem espaco para o reconhecimento publico das caréncias.

J& no decorrer dos anos 80, conforme Santos (2002) proliferaram os programas
participativos e foram introduzidos na gestdo local formatos inovadores voltados para a
democratizagdo da relacdo Estado/sociedade. Além de uma série de programas, assistiu-se em
alguns municipios a um processo de descentralizacdo da gestdo, com o fim de aproximar o
poder publico das necessidades da populacdo. De acordo com Jacobi (2004), as experiéncias
de deliberacéo participativa desde o inicio dos anos 1980 no Brasil estdo associadas ao poder
gue 0s movimentos sociais tiveram de expor demandas relacionadas, em principal, com a

distribuicdo de bens publicos e, secundariamente, na formulagéo de politicas publicas.

Ja em meados da década de 1980, a revitalizacdo da sociedade civil é refletida no
aumento do associativismo e na atuacdo dos movimentos sociais organizados, que atuaram,
perseverantemente, no sentido da ampliacdo e democratiza¢do da gestdo estatal (AVRITZER,
2002, COSTA, 2002). De acordo com Brasil (2005), no contexto do final dos 80, desenham-
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se iniciativas diversas - de carater formal ou informal — de criagdo de conselhos setoriais,
comités e comissbes de usuarios, assim como de realizagdo de plenarias, foruns e audiéncias
publicas no @mbito municipal. Também nesse momento sdo cunhadas as experiéncias de

orcamento participativo em Porto Alegre e Sdo Paulo, a partir das quais o OP se difunde.

Mas foi nos anos 90 que a participacdo civil ganhou forca e espaco nas politicas
publicas do Pais. Nogueira (2004) expde de maneira clara que uma conjuncdo de fatos e
mudancas fortes fez com que, na passagem do século XX para o século XXI, o terreno das
relagdes entre Estado e sociedade civil ficasse bastante congestionado. A crise dessa relacéo
fez com que questionamentos acerca do carater autoritario e centralizador do Estado fossem
levantados, assim como acerca de sua capacidade de atender as demandas sociais, 0 que
culminou em um intenso movimento de atores e forcas sociais no sentido da gestdo
compartilhada (TATAGIBA, 2002).

Ainda quanto a crise, Nogueira (2004) nota que inicia-se uma busca pela retomada de
algum protagonismo social-democrata e esforgos de reinvencdo que envolvesse antigos
alinhamentos partidarios, comunidades virtuais, organiza¢Bes civis, movimentos sociais e
instituicdes governamentais. Progressivamente, a movimentagdo “alternativa” ganha impeto e
se alastra, infiltrando-se, como opinido e como incentivo a acdo, da vida contemporanea, a

onto de reivindicar a constituicdo de uma “sociedade civil” a ela vinculada.
tod d tit d « dad 1”ael lada

Ao longo dos anos 1990, a questdo da participacdo cidada representava uma exigéncia
para a "[...] democratizacdo do processo com a eficacia dos resultados [...]", sendo a
realizacdo da segunda dependente da primeira. Além disso, acreditava-se que a participacéo
cidada, ao tensionar as agéncias estatais conseguiria torna-las mais transparentes, assim como
mais responsaveis e mais controlaveis pela sociedade, uma vez que estaria "[...] mais proxima
do Estado [..]" (TATAGIBA, 2002, p. 47). Em outras palavras, na década de 1990, a
participacdo cidada nos espacos institucionais tornou-se uma grande expectativa de mudanga
da tradicional maneira de gestdo das politicas no Brasil e de mudanga no comportamento dos

préprios atores, que poderiam exercer melhor sua cidadania.
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Como reacdo a crise do Estado e como expressao do aprofundamento do processo de
democratizagéo, a Constituicdo Federal de 1988 garantiu o ideal que se desenhava desde os
anos 70: a participacao direta do cidaddo no Poder Pablico, objeto de demandas dos atores
sociais organizados. A CF/88, baseada no principio da participacdo popular, instituiu varios
mecanismos de participacdo, tais como a iniciativa popular, os conselhos de gestéo e servigos
publicos, o plebiscito, as consultas e audiéncias publicas, o referendo. Com efeito, h4 o
acolhimento da democracia e da cidadania, o que significa que, como Estado Democratico de
Direito, o Estado Brasileiro contém uma ordem juridica com mecanismos de controle da
Administracdo, através de instrumentos e processos democraticos que refletem formas

legitimas do exercicio de cidadania.

Jacobi (2004, p. 318) explica que na década de 1990, dentro dos marcos das
democracias representativas, a participacdo nas suas diversas dimensfes é acolhida e
institucionalizada. A participacdo popular torna-se a referéncia de ampliacdo de possibilidades
de acesso dos setores populares inserido em uma perspectiva de desenvolvimento da
sociedade civil e de fortalecimento das estratégias democraticas, "[...] além de garantir a
execucao eficiente de programas de compensagdo social no contexto das politicas de ajuste
estrutural e de liberalizagdo da economia e de privatiza¢do do patriménio do Estado [...]".

Na mesma linha da Constituicdo Federal de 88, em 2001, o Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001) instituiu processos de gestdo democratica e participativa possibilitando aos
cidaddos participarem na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano. Da mesma forma, trata da gestdo orgamentaria
participativa, com a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas como condicéo
obrigatoria para aprovacdo das propostas das pecas orgamentérias municipais (SANTIN,
2005).

A preocupacdo de incorporar a sociedade civil na gestdo urbana foi claramente
observada no Estatuto, uma vez que é diretriz fundamental da politica urbana a garantia da
gestdo democratica municipal, a ser obtida mediante “a participacdo da populacao e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacao, execucéo e

acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano” (art. 2°, inciso



32

I1). Além disso, foi reservado um capitulo inteiro para tratar da gestdo democratica — capitulo
IV, em que s&o dispostas diretrizes para a obtengdo da gestdo participativa. O art. 43 dispde
que a garantia da participacdo da populacdo na gestdao municipal se dard mediante debates,
audiéncias, consultas publicas, iniciativa popular de projetos de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano, bem como pela constituicdo de 6rgdos colegiados de
politica urbana e conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, estas a serem desenvolvidas
nos 3 (trés) entes federativos. Segundo Santin (2005), é importante destacar que o artigo néo é
exaustivo, deixando em aberto a possibilidade da utilizacdo de qualquer outro meio de
participacdo que se faca necessario. Assim, a participacdo dos cidaddos no processo
legislativo do Plano Diretor, bem como das pecas orcamentarias é condi¢do formal para a sua
aprovacao perante o Poder Legislativo Municipal. Trata-se, portanto, de uma nova maneira de
vislumbrar o exercicio do poder politico: conjugando instituicBes representativas com

instituicOes participativas.

De acordo com Dagnino (2002 apud JACOBI, 2004), na ultima década, a criacdo de
novos canais e mecanismos de relacdo entre a sociedade civil e a esfera pablica foi priorizada
como formas de participacdo. Para Jacobi (2004), independente da existéncia ou ndo do
suporte da representacdo politica tradicional, o autor aponta para a construgdo democratica e
participativa dessa nova esfera publica, que torna o Estado receptivel para um conjunto de
organizagOes sociais e, com isso, acaba admitindo a tensdo politica como método decisério,
diluindo, na medida do possivel, as praticas autoritarias e patrimonialistas existentes. Dagnino
(2002) exemplifica essa inovadora esfera publica com os diferentes tipos de conselhos
gestores de politicas publicas — saude, educacédo, assisténcia social —, que representam um
espaco publico de composicdo plural e paritaria entre Estado e sociedade civil de natureza
deliberativa. Esses conselhos, que se alastram pelos municipios de todo o Pais, possuem um
namero consideravel de cidaddos envolvidos em préticas participativas co-

responsabilizadoras.

Além dos conselhos, Jacobi (2004, p. 324) aponta para o caso do Orgamento
Participativo (OP), que representa um exemplo positivo da participacdo cidada nas decisdes
publicas. Em funcionamento em mais de 200 municipios no Brasil, 0 OP vem se constituindo

como um mecanismo ampliado de engajamento da sociedade na gestao das politicas publicas,
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0 que deixa claro o esforco crescente de institucionalizacdo da possibilidade de atendimento
das demandas sociais em bases negociadas. Quanto ao OP, Avritzer (2002 apud JACOBI,
2004, p. 324) define esse inovador processo social como uma oportunidade de a populacédo
negociar 0 acesso a bens publicos, que se torna um desenho participativo institucionalizado,

por ele denominado de “publicos participativos”.

Apesar do potencial impacto positivo vislumbrado da participacdo nas politicas
publicas, algumas criticas acerca da eficiéncia nos processos de gestdo sdo feitas. Ha a
preocupacdo da excessiva institucionalizag8o, as vezes até burocratizagdo, dos procedimentos,
que poderiam ter a sua velocidade de decisdo e o seu carater espontaneo comprometidos. Tal
institucionalizacdo pode comprometer a prépria participacdo, pois com a estrutura muito
extensa, a producdo dos resultados ndo ocorre com agilidade, o que desestimula a adesdo da

sociedade nos processos decisorios.*?

Além da questdo da institucionalizacdo excessiva, ha a preocupacdo de a composi¢ado
majoritaria de representantes da sociedade civil e a participacdo reduzida do poder publico
nos canais de participacdo resulte no enfraquecimento do poder do préprio 6rgdo, uma vez
que sdo os Orgdos publicos os responsaveis pelas politicas publicas (BRASIL, 2005). Em
outras palavras, se se reduz demais a participacdo daqueles que promovem as politicas
publicas, existe a possibilidade de as decisdes tomadas nos canais de participacdo nao sejam
consideradas, o que culmina na falta de credibilidade e no enfraquecimento do 6rgao

participativo.

Se ha chances de os processos decisorios serem excessivamente institucionalizados,
devem-se corrigir as distorcOes existentes. Talvez seja necessario aumentar o profissionalismo
das liderancas e delegados, ou limitar o acesso as formas existentes de participacao
democratica, ou aumentar a rotatividade da representacdo. Independente da mudanca, o
importante é que ela seja feita de maneira que 0s processos sejam simplificados, sem deixa-
los menos democraticos e tomando-se o cuidado necessario para "ndo jogar fora o bebé junto

com a agua de banho™ — como se diz popularmente.

12 Entrevista realizada com membro do Colegiado do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano,
representante das OrganizacGes Ndo Governamentais (OGNs). Belo Horizonte, agosto de 2008.
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2.4 A experiéncia dos Conselhos no Brasil

Um dos instrumentos encontrados para possibilitar a participacdo dos cidadaos na
gestdo das politicas puablicas foi o conselho, um ¢érgdo administrativo colegiado, de
composic¢do hibrida, com representantes da sociedade civil e do Poder Publico.

Para Santos (2002), os conselhos sdo Orgdos publicos colegiados, de natureza
ambivalente, além de serem vinculados a administracdo estatal e constituidos de

representacdes da sociedade.

De acordo com Avritzer e Pereira (2005), o conselho € um espaco institucional distinto
tanto do Estado, quanto dos movimentos sociais. Além de constituir-se em uma instancia
intermediéria de debate e deliberacdo que ndo significa a supressdo das instancias formais e
da atuacdo livre, autbnoma e democratica da sociedade civil. E um espaco de discussdo e
negociacdo, que constitui uma forma de partilhamento de soberania com os atores especificos

da sociedade civil, partilhamento esse requerido pela legislacéo.

Na visdo de Moreira (1999, p. 65 apud TATAGIBA, 2002), os conselhos sdo 6rgaos
de carater deliberativo, porém ndo executivos, cuja funcdo é de controle e de influéncia na
vontade normativa do Estado. O autor nota que o conselho ndo retira do Estado seu poder
restrito de produzir o Direito, mas pode influencia-lo, se ndo obrigéa-lo a elaborar normas de
Direito de maneira compartilhada com a sociedade civil.

Conforme Cunha e Cunha (2002, p. 19) os conselhos de politicas sdo canais de
participacdo legalmente constituidos, que "[...] exercem o controle publico sobre as acOes e
decisbes governamentais, discutem projetos e os tornam publicos, deliberam sobre questdes
relacionadas ao que lhes é comum, estabelecem acordos e aliancas, explicitam conflitos [...]".
De acordo com as autoras, a estruturagdo e o funcionamento dos conselhos possibilitam a
participacdo da sociedade civil, que tem a possibilidade de formar opinido e inserir na agenda

governamental demandas publicas. As autoras afirmam ainda que a participacdo social no
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processo de formulagdo, implementacdo e avaliacdo da politica ndo substitui o papel do
gestor, a quem cabe a implementacéo das politicas.

Os conselhos, que geralmente sdo criados por lei, podem se distinguir por algumas
caracteristicas referentes ao desenho institucional. Sdo exemplos dessas diferenciacfes: o
cardter — deliberativo ou consultivo ou ambos; as competéncias — tais como formular e
coordenar a implementagédo de politicas publicas, promover discussdo sobre o tema tratado
pelo Conselho, promover eventos e acles integradas, acompanhar a execucdo das politicas,
encaminhar sugestdes, estimular a criagcdo de conselhos municipais, entre outras; a
composi¢cdo — paritaria, tripartite, ndo paritaria ou sem participacdo da sociedade civil; o

recrutamento dos membros — eleicdo, indicacdo ou lista triplice (PINTO, 2007).

Os conselhos também possuem outras caracteristicas que dependem de seu desenho
institucional, como a existéncia do fundo e a periodicidade das reunibes. Mas existem
caracteristicas que sdo comuns aos conselhos, como, por exemplo, o seu aspecto legal e sua
integracdo ao 6rgdo administrativo responsavel pela politica publica - como Ministério,
Secretaria, Departamento - o que ndo significa que exista qualquer subordinacdo hierarquica

no exercicio de suas atribuicdes.

Fung (2004a), ao tratar dos conselhos cujo nome atribuido pelo autor € minipublico,
propBe que algumas caracteristicas do desenho institucional da esfera publica podem interferir
no funcionamento do 6rgdo, incluindo a qualidade da participacdo cidadd. O autor faz
algumas sugestdes acerca da qualidade da participacdo, como a freqliéncia das reunides que
pode ser um fator que incentiva a participacdo cidadd qualitativamente, uma vez que o

cidad&o se torna mais engajado nas discussdes se 0s encontros sao recorrentes.

Outras caracteristicas institucionais propostas por Fung (2004a) sdo o tema da
deliberagdo e o nivel de impacto que as discussGes causam nas tomadas de decisdes dos
administradores publicos. Além disso, a participacdo também depende da habilidade de os
organizadores tornar as reunides atrativas e, com isso, despertar o interesse nos cidadaos. Por

outro lado, se a sociedade civil organizada se dispde a ir as reunides e a contribuir
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qualitativamente para as discussdes, a racionalidade instrumental do processo pode ser

consideravelmente aprimorada.

Com isso, percebe-se que as escolhas do desenho institucional de um conselho podem
representar potenciais ou limites para o 6rgdo, mas se 0s problemas estdo intimamente ligados
as escolhas institucionais e ndo a fatores fora do alcance do planejador desses espacos, iSSO
significa que a participacdo cidadd@ nos conselhos pode ser, sempre que necessario,

aprimorada.

No Brasil, alguns conselhos sdo criados na década de 1980, a partir da iniciativa do
poder publico.®® Os conselhos se inserem na agenda politica de duas formas: como conselhos
comunitarios, que sdo criados pelo poder publico para negociar demandas dos movimentos
populares, face a crescente mobilizacdo das populacBes, principalmente as residentes nos
bairros de periferia. Ou como conselho popular, criado a partir dos préprios movimentos, sem
uma estrutura formal e baseada em acbes diretas e sem nenhum envolvimento institucional
(SANTOS, 2002). Teixeira (1996 apud SANTOS, 2002) ressalta que, mesmo nos casos dos
conselhos populares, ocorria certa institucionalizacao, seja pelo reconhecimento informal, seja

por sua formalizacdo através de decretos.

Tatagiba (2002, p. 49), ja referenciando ao contexto contemporaneo, distingue o0s
conselhos em trés tipos, a saber: os conselhos de programas (vinculados aos programas
governamentais e, geralmente, estdo associados a acbes emergenciais bem delimitadas quanto
ao seu escopo e clientela); os conselhos de politicas (ligados as politicas publicas mais
estruturadas ou concretizadas em sistemas nacionais e, geralmente, sdo previstos em
legislagdo nacional); e os conselhos tematicos (ndo possuem vinculagdo imediata a um
sistema ou legislacdo nacional e, na esfera municipal, existem por iniciativa local ou mesmo

estimulo estadual).

3 Os conselhos surgem em trés distintos contextos. Em um primeiro momento, os conselhos séo resultados de
movimentos insurrecionais, como ocorreu na Revolugdo Francesa. Em seguida, eles referem-se a instancias de
poder nos lugares de trabalho e, por dltimo, os conselhos surgem em paises de capitalismo avancado, como
arranjos neocorporativistas (TEIXEIRA, 2000). Jacobi (1990 apud SANTOS 2002) afirma que nas analises das
experiéncias européias aparecem duas modalidades de conselhos, uma cuja participacédo é setorial e em torno de
temas especificos dos quais se encarregam as secretarias e a outra cuja participacdo é territorial e ocorre através
da descentralizagdo das competéncias.
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Brasil (2005, p.10) explica que os conselhos gestores de politicas publicas prevalecem
neste cenario devido aos proprios dispositivos da Constituicdo Federal ou de legislacdo
federal complementar subseqlientemente aprovada. De acordo com a autora, referenciando a
Tatagiba (2002):

Estes conselhos vinculam-se as politicas publicas, que se estruturam em sistemas
nacionais — unificados ou coordenados — a partir de arranjos intergovernamentais para
sua implementacdo. Tém carater obrigatério (ou previsdo legal) e podem, inclusive,
assumir a gestdo e fiscalizacdo dos fundos destinados as politicas setoriais.

A partir dos anos 1980, multiplicam-se os conselhos municipais, cuja dinamica
depende, de um lado, do compromisso do poder publico em reconhecer esses canais como
arenas privilegiadas na relagéo entre Estado e sociedade e, de outro lado, da existéncia de
organizagOes sociais capazes de representar interesses sociais e de expressar valores
construidos na cotidianidade (AVRITZER; PEREIRA, 2005).

O formato dos conselhos municipais tem grande relacdo com as diversas experiéncias
da gestdo municipal operados no final da década de 1970 e no decorrer dos anos 1980 pelos
movimentos sociais e pelo poder publico, no qual foram desenvolvidos processos mais ou
menos institucionalizados de relacdo entre a sociedade e o Estado. Os conselhos de politicas

locais s@o considerados como formas de implementacdo de politicas locais (SANTQOS, 2002).

Pinto (2007) afirma que a priorizacdo pelos conselhos, em detrimento das esferas
publicas tradicionais, deve-se ao fato de seu carater inclusivo, além do aprofundamento dos
debates publicos e diminuigcdo dos custos de informacdo, contribuindo para a melhoria da

qualidade da opinido publica.

Boschi (1999 apud CORTES, 2004) também acredita que em especial, mas nao
unicamente, os conselhos de politicas publicas estariam incidindo de modo positivo na

governanca™, assegurando transparéncia na formulacdo e eficécia na implementacido de

1% A governanca estd envolvida: “com questdes relativas a padres de articulagdo e cooperacdo entre atores
sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam transagdes dentro e através das fronteiras
do sistema econdmico” (MELO, 1995 apud CORTES, 2004, p. 6).
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politicas publicas, uma vez que tais mecanismos de participacdo, originados com a
democracia participativa, ttm conseguido inserir os atores tradicionalmente excluidos nas

decisdes politicas.

Alguns nimeros indicam a importancia que os conselhos tém assumido como espagos
participativos, a partir da CF/88. Apenas na area de salde, entre 1991 e 1993 foram criados
mais de dois mil conselhos em todo o Brasil, o que significa uma média de dois novos
conselhos por dia. Mas foi a partir de 1996 que os conselhos, em especial da area social se
multiplicaram em todo o Pais. Gohn (2000) afirma que o surgimento de Varios novos
conselhos municipais ap6s 1996, justifica-se pelo fato de - a partir desta data - a legislacdo no
Brasil passou a vigorar que o repasse de recursos as areas sociais apenas ocorreria se 0S

municipios criassem seus conselhos.

Carvalho (1999 apud TATAGIBA, 2002, p. 48) estimou que em 1996 cerca de 65%
dos municipios brasileiros dispunham de conselhos. Ja em 1999, foram contabilizados 26,9
mil conselhos nos municipios brasileiros, o que significa uma média de 4,9 conselhos por
municipio, alcancando 7,92 no caso daqueles com populagdo superior a 500 mil habitantes.
Esse nimero aumentou entre 1999 e 2001.

A difusdo dos conselhos é mais expressiva nos municipios mais populosos, e, em
termos de distribuicdo regional, ha maior concentracdo de conselhos na regido Sul e menor
ocorréncia nas regides Norte e Nordeste. Em 2002, apenas Conselhos dos Direitos da Crianca
e do Adolescente eram encontrados em 82,4% dos municipios brasileiros e em 96,1%
daqueles com mais de 100 mil habitantes. "Segundo a MUNIC 2002, quanto maior o numero

de habitantes dos municipios, mais Conselhos estavam instituidos" (IBGE, 2006).

A regulamentacdo dos conselhos também esta crescendo, o que demonstra a grande
expectativa com tais 6rgaos participativos. Recente estudo do IBGE em 2006 mostrou que 0s
Conselhos de Assisténcia Social, que sdo regulamentados por instrumento legal, atingiram
98,8%, alcancando 100%, nos municipios com mais de 500 000 habitantes. A questdo da

legalidade se demonstra fundamental para que o funcionamento e eficacia dos conselhos
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sejam garantidos, uma vez que a Administracdo Publica se compromete com as decisfes do

conselho se 0 mesmo estiver previsto legalmente.

A existéncia de 48 conselhos de politicas vinculados as Secretarias de Estado e a
Governadoria no Estado de Minas Gerais, atualmente, nos permite afirmar que "grande parte
das politicas publicas implementadas pelo Governo Estadual tramitam por essas instancias,
tanto sob a forma de deliberacdo quanto de consulta” (PINTO, 2007, p. 11).

Nota-se que além das &reas tradicionais que os conselhos costumam estar atrelado
(satde, educacdo, crianca e adolescente, assisténcia social), tem-se observado um aumento do
nimero dessas esferas voltadas para a questdo metropolitana. Ja é possivel encontrar a
instituicdo de Conselhos Metropolitanos nas grandes metrépoles do Pais, como em Séao Paulo,
Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Salvador, Fortaleza, Goiania. O que indica 0 amadurecimento
quanto & importancia da inclusdo de diferentes setores sociais na politica metropolitana.

Apesar de os conselhos gestores representarem arranjos institucionais inovadores, a
grande indagacdo esta relacionada com a capacidade de traduzir-se em praticas politicas
inovadoras e com a efetiva democratizacdo nos procedimentos de gestdo dos assuntos
publicos. Tatagiba (2002), Gohn (2000) e Cértes (2004) apontam algumas questdes acerca das

possiveis dificuldades e ambiglidades enfrentadas pelo conselho.

Uma questdo levantada pelas autoras refere-se a representacdo. Tatagiba (2002, p. 59)
acredita que, embora fundamental, o principio da paridade, estabelecido por lei, ndo é
suficiente para garantir a equivaléncia no processo decisério. A autora afirma que existem
constrangimentos mais profundos acerca da paridade, como a dificuldade de lidar com a
pluralidade, tanto dos 6rgdos governamentais quanto dos membros da sociedade; a relacéo
conselheiro-entidade e a qualificacdo dos conselheiros para o exercicio de suas atribuicdes.
Além disso, a continua disputa nos conselhos pela hegemonia ndo € diminuida com exigéncia
da equivaléncia numérica. Na visdo da autora, a paridade estd relacionada com o
reconhecimento da representacao legitima do "outro” e com a capacidade de estabelecer com

ele acordos contingentes com as demandas pontuais.
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Para Gohn (2000, p. 180), a paridade também ndo se restringe a uma questdo apenas
numerica, mas a “condi¢des de certa igualdade no acesso a informagao, disponibilidade de

tempo” e remunera<;5015.

Quanto a representacdo, Cortes (2004) expde que o arcabouco institucional dos
conselhos ndo pressupde acesso universal a participacdo, nao se configurando, portanto, como
democratico. Além disso, apenas grupos sociais que dispdem de maior capacidade econémica
e de poder tém acesso a participacdo, ou seja, atores sociais tradicionalmente excluidos assim
permanecem e tendem a “reproduzir sua exclusdo” em instancias participativas. (PINTO,
2004 apud CORTES, 2004). Indaga-se, portanto, quais 0s interesses que sao representados e

como os participantes sdo escolhidos.

Cortes (2004) também questiona qual a natureza da relacdo entre os participantes e 0s
grupo sociais que eles representam. Sobre esse aspecto, Tatagiba (2002) mostra que, de
acordo com pesquisas, tanto os conselheiros governamentais quanto os ndo-governamentais
ndo conseguem representar na integra as propostas e posicionamentos resultantes das
discussdes com o 6rgdo/entidade que representa. Além disso, muitas vezes a pauta da reuniao
do conselho ndo é levada para o 6rgao/entidade, o que pode resultar na diminuicdo da
capacidade de atuagdo dos conselhos. A autora propOe, para evitar esse isolamento entre o
publico que participa e 0 que ndo participa das reunides, que sejam realizadas comissdes,
encontros, conferéncias e demais meios de fortalecimento da relacdo entre os conselheiros e o
orgdo/entidade que representam. A autora também revela que, apesar das informacGes
escassas sobre, € possivel notar que os conselheiros governamentais e ndo governamentais

ndo possuem capacidade para estabelecer um dialogo produtivo nas reunides do conselho.

Uma outra questdo levantada por Tatagiba (2002) é o conselho como espaco publico
dialogico, o que envolve a efetividade da pratica dialogica como forma de resolver os
conflitos na relagcdo Estado/sociedade. A autora esclarece que existe uma grande dificuldade

em definir quais sdo os assuntos relevantes e 0s assuntos pertinentes nas reunides do conselho,

15 De acordo com a legislacéo, os conselheiros ndo podem ser remunerados. Quanto a esse aspecto, Gohn (2000,
p. 180) afirma que existe uma disparidade entre os representantes do Poder Publico e os representantes da
sociedade civil, pois “os primeiros trabalham nas atividades dos conselhos durante seu periodo de expediente de
trabalho normal / remunerado”, ja os segundo ndo sdo remunerados e néo dispde do mesmo tempo para trabalhar
com as questdes do conselho, o que resulta em uma falta de paridade entre os conselheiros.
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0 que em alguns momentos se traduz na tentativa de definir o que é formular politicas
publicas e em outros momentos se traduz na tentativa de exercer as reais atribuicbes do
conselho. A autora revela que o Estado tem uma grande influéncia na definicdo da agenda
tematica dos conselhos, o que acaba tornando o conselho um érgéo apenas consultivo e nédo é
essa a idéia de tal mecanismo de participacdo. De acordo com pesquisas realizadas pela
autora, os encontros entre Estado e Sociedade nos conselhos tém sido afetados negativamente
por uma grande recusa do Estado em partilhar o poder de deciséo, o que dificulta a efetividade

e o didlogo entre os dois segmentos.

Na perspectiva de Cortes (2004), algumas questdes levam a descrenca da real partilha
de poder publico nas instancias de participacdo. Primeiro ponto levantado: a consulta publica
pode ocorrer nos mecanismos de participacdo, mas 0s gestores e burocracias governamentais
ndo se comprometem a seguir os conselhos e opinides publicos, o que faz permanecer a
exclusdo social das decisbes do governo. Segundo ponto: a sociedade civil pode tomar
decisbes, mas o processo deliberativo, que inclui sua participacdo, pode ser formado apenas
por questdes ndo problematicas, 0 que também ajuda na permanéncia da exclusdo social das
decisdes publicas, pois as decisdes sdo tomadas em um ambiente de conflitos e de confrontos
entre os atores tradicionais e excluidos (BACHRACH; BARATZ, 1962; 1963 apud CORTES,
2004).

Como resultado, Gohn (2000) afirma que em municipios cuja tradicdo organizativa-
associativa é pequena ou inexistente, os conselhos se limitam a realidade juridico-formal e
muitas vezes representam mais um mecanismo a disposic¢ao dos prefeitos e das elites, que se
caracterizam como o0s representantes oficiais da comunidade e falam em nome dela, sem

atender minimamente aos objetivos de controle e fiscalizagdo das a¢Oes publicas.

Tatagiba (2002) também indaga a concepg¢do dos conselhos como espagos
deliberativos, o que envolve a eficacia deliberativa, a inser¢do institucional e a gestdo dos
fundos. A autora afirma que os conselhos possuem um baixo poder deliberativo, o que se
justifica pelas dificuldades registradas anteriormente, como a centralidade do Estado na
elaboracdo da pauta, a baixa capacitacio dos conselheiros, problemas com a

representatividade, recusa do Estado em partilhar informagdes etc. Nesse mesmo sentido,
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encontramos Gohn (2000, p. 179), que afirma que o carater predominantemente consultivo, e
ndo deliberativo, dos conselhos, restringe “[...] suas acdes ao campo da opinido, da consulta e

do aconselhamento, sem poder de decisdo ou deliberacgéo [...]”.

Tatagiba (2002, p. 97) também revela que os conselhos possuem uma
institucionalizagcdo incompleta, uma vez que ndo existe um marco legal que divide as fungdes
entre os conselhos e as instituicdes administrativas e burocraticas quanto a definigéo,
execucdo e acompanhamento das politicas pablicas. Essa incompleta institucionalizacédo
resulta em uma enorme dificuldade em definir o grau do poder vinculante das deliberacdes. A
autora afirma haver uma grande "[...] resisténcia dos governos em instituir mecanismos mais

transparentes e democraticos de financiamento e repasses de recursos [...]".

N&o existem dividas do carater inovador e promissor dos conselhos, reivindicados
desde a década de 1980 por inimeros movimentos sociais. O novo modelo de gestdo
participativa representa uma esperangosa possibilidade da institucionalizacdo da participacao
da sociedade civil, que tem a inédita oportunidade de intervir na gestdo publica, podendo
formulé-la e controla-la em parceria com o Estado. As dificuldades existem e sdo inumeras,
mas se 0s conselheiros representantes do Poder Publico e da sociedade civil trabalharem
conjuntamente tanto para tornar essas lacunas menores quanto para cumprirem a real funcao
do conselho, este poderd ser um importante e inovador instrumento de exercicio da

democracia.
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3 A GESTAO METROPOLITANA

3.1 A questdo metropolitana no contexto brasileiro

O século XX foi marcado pelo intenso processo de urbanizacdo em toda a América
Latina. O Brasil foi o pais que teve esse processo de crescimento mais acelerado e tal
desenvolvimento se verificou basicamente nas areas urbanas, que em um primeiro momento
deu suporte a etapa do capitalismo industrial. A urbanizacdo, inclusive a partir das mudancas
na dinamicidade de producdo capitalista, continua sendo um processo globalmente

significativo e irreversivel.

No caso brasileiro, 0 governo Vargas ja vislumbrava as cidades como centro da capital
produtiva e em 1940 o Pais comegou a exportar produtos primarios e a importar
manufaturado. A partir dos anos 50 a urbanizacdo j& ocorria de forma intensa e répida, de
maneira que na década de 1970 o Brasil ocupou a 8* economia industrial do Ocidente.
Atualmente, de acordo com dados da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), o Pais
apresenta, entre as na¢fes mais populosas do mundo, o maior indice de urbanizacdo, apesar de

tal processo ndo ter ocorrido de forma homogénea (GOUVEA, 2005).

Como é possivel verificar, o Brasil, ao consolidar e expandir o seu setor industrial
provocou um intenso crescimento de suas cidades. Mas tal desenvolvimento ndo foi
acompanhado pela distribuicdo igualitaria dos beneficios e oportunidades oferecidos pelo
avanco industrial e econdémico do Pais. A urbanizagdo ocorrida no Brasil ocorreu de forma
intensa e caracterizou-se, historicamente, por processos de periferizagdo e de metropolizacéo,

pela informalidade, pela baixa qualidade ambiental e por desigualdades socio-espaciais.

Esse processo de metropolizagdo caracteriza-se pelo enorme numero de pessoas,
atividades econémicas e poder politico que se concentram em determinados territorios,
estabelecendo-se relagBes sOcio-econémicas que ndo se circunscrevem aos municipios.
Através da conurbacdo fisica e da rede de trocas fundamentais entre 0s municipios, 0 processo

de metropolizacgéo transcende os limites fisicos e administrativos, o que culmina em uma série



44

de impactos sociais, econdmicos, ambientais. O que exige um forte investimento

governamental no desenvolvimento sustentavel.

A preocupacdo com o crescimento desordenado das cidades e sua consequente
exclusdo socio-urbana comegou a se esbogar em 1963 — em razdes de problemas que surgiam
nas principais capitais do Pais —, quando ocorreu o Seminario Nacional de Habitacdo e
Reforma Urbana, promovido pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB). Esse seminario é
considerado o marco inicial do planejamento urbano no Pais, uma vez que foi reconhecido o
desequilibrio da distribuicdo espacial das populac@es e atividades econdmicas. (GOUVEA,
2005).

O documento final do evento constituiu-se em fundamento para a criacdo do Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) e
0 Banco Nacional de Habitacdo (BNH). Todos esses 6rgaos foram criados em 1964. Percebe-
se, portanto, que, apesar de apenas 50% da populacéo estar em meio urbano no Brasil a época,
ja havia uma concreta preocupacdo com as possiveis consequéncias da falta de controle da
urbanizacdo (GUSTIN, 2004). Outra repercussao positiva do seminario foi o fato de a agenda
politica ter sido tematizada pela sociedade civil.

Em 1967 a questdo metropolitana foi incluida na Constituicdo Federal (CF/67) do
mesmo ano, em seu 810 do art. 157, que assegurou a institucionalizacdo de regides
metropolitanas, desde que constituidas por Municipios que, independentemente de sua
vinculagdo administrativa, integrassem a mesma comunidade socio-econdmica, visando a
realizacdo de servigos de interesse comum. A Emenda Constitucional n. 1 de 1969 manteve o
que previa a CF/67. Importante ressaltar que, segundo as normas vigentes, as regides
metropolitanas tinham natureza de servigos comuns, sendo a titularidade do interesse
metropolitano atribuida, mesmo que de maneira pouco elaborada, a associacdo compulsoéria
dos municipios, sendo que ndo havia men¢do alguma a competéncia dos estados-membros em
matéria metropolitana (FERNANDES, 2006).

Mas, apenas em 1973, no Governo Meédici, as regibes metropolitanas foram

instituidas, mediante a Lei Complementar n. 14, que estabeleceu 8 (oito) regides
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metropolitanas no Brasil (S&0 Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Fortaleza e Belém). Fernandes (2006, p. 364) conclui que, nesse periodo de
crescente centralizacdo financeira, concentracdo de competéncias legislativas e um forte

autoritarismo politico do regime militar:

A natureza atribuida as regides metropolitanas foi de um hibrido de regido de servigos
comuns, regido de planejamento territorial e regido de desenvolvimento econémico.
Além disso, a titularidade do interesse metropolitano foi conferida aos estados-
membros, com total exclusdo dos municipios e da sociedade metropolitanos do
processo decisorio da ordem publica metropolitana.

O carater centralizador e autoritario da legislacao, também pode ser observado com a
“[...] exclusdo da politica habitacional da relagdo de fungBes comuns metropolitanas e a
inclusdo do item: "producdo e distribuicdo de gas canalizado", servico que, a época, sO existia
em S&o Paulo [...]” (GOUVEA, 2005, p.44, destaque do autor).

A Lei Complementar n. 14/73 também previu, para cada uma das 8 (oito) regides, uma
gestdo metropolitana composta por um Conselho Deliberativo, que era presidido pelo
Governador do Estado e composto de quatro membros, 3 (trés) deles indicados pelo
Governador e o outro sendo Prefeito da Capital. Havia também um Conselho Consultivo,
composto pelos demais prefeitos, e um 6rgédo técnico de planejamento e gestdo. O Conselho
Consultivo néo tinha poder efetivo, em contrapartida, as decisdes do Conselho Deliberativo
tinham forca de lei, sem, contudo passarem por um processo legislativo regular no nivel
estadual e, tampouco, no nivel municipal (FERNANDES, 2006). Como é possivel perceber,
em ambos os Conselhos foi garantida ampla maioria de representantes ao executivo estadual,
em detrimento da participacdo popular. Apesar do tratamento assimeétrico dos conselheiros,
esse foi um marco brasileiro no reconhecimento da necessidade de se enfrentar conjuntamente
problemas comuns, além de ganhar um inédito espaco o planejamento e a normalizacdo do
uso e ocupacéo do solo (AZEVEDO; GUIA, 2000).

Em 1974, através do Decreto Federal n. 74156, foi criada a Comissdo Nacional das
Regides Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU), cujo objetivo principal era coordenar as
atividades governamentais no espaco urbano. Apesar de ter mais prestigio que o SERFHAU,

tal comissdo ndo conseguia influenciar as agdes dos grandes orgaos federais, como o BNH,
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entre outros e, por isso, fracassou como 6rgdo coordenador do espaco urbano (GOUVEA,
2005).

Em 1979, houve novamente uma tentativa de controlar o crescimento desordenado das
cidades através do Decreto n. 83355, que criou o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano (CNDU), cuja finalidade era propor a politica nacional de desenvolvimento urbano e
acompanhar sua execuc¢ao, de acordo com as diretrizes e prioridades estabelecidas nos planos
nacionais de desenvolvimento. Através desse Conselho houve, realmente, uma tentativa de
criar barreiras para o crescimento descontrolado das metrdpoles, tentando redirecionar o
processo migratorio para as grandes cidades, porém, tal 6rgdo perdeu sua importancia para a
Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU), que, com a crise do petrdleo, passou a
ser considerada estratégica pelo governo federal que tinha o intuito de investir no transporte
plblico (GOUVEA, 2005).

Em 1979 também houve uma inédita preocupacdo com o uso do solo urbano, que
culminou na promulgacdo da Lei n. 6766 de 19 de dezembro do mesmo ano — Lei do
Parcelamento do Solo Urbano. A edicdo dessa Lei foi provocada pela proliferacdo dos
loteamentos de solos urbanos e pela inexisténcia de instrumentos juridicos capazes de
resguardar o interesse publico contido no ato de parcelar o solo urbano, realidade evidenciada
ao longo do periodo que se seguiu a edicdo do Decreto-Lei n. 58 de 10 de dezembro de 1937.
Este disciplinava os loteamentos urbanos e rurais, formado essencialmente de normas civis,
regulando as relacOes entre o parcelador e os adquirentes de lotes, com poucas disposigdes de
ordem administrativa e sem nenhum dispositivo de carater penal (AFONSO, 2007).

No &mbito municipal deve-se destacar que a promulgagdo da Lei Municipal n. 3532,
de 6 de janeiro de 1983, foi igualmente pioneira e inovadora. Essa lei, chamada Lei
ProFavela, tinha como objetivo criar o Programa Municipal de Regularizacdo de Favelas e foi
0 primeiro programa de regularizagdo fundiaria no Pais que lutou pela permanéncia da
populagdo nos assentamentos informais (BRASIL, 2008). A Lei ProFavela pretendia,
portanto, a regularizacdo fundiaria das favelas e a consequente incluséo de seus moradores no
cenario da cidade de Belo Horizonte. Porém, ocorreu uma forte resisténcia politica, que

culminou em um movimento de oposi¢éo a nova legislagdo (FERNANDES, 2006).
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Apesar das dificuldades enfrentadas, é possivel perceber que a Lei do Parcelamento do
Solo Urbano, que tenta suprir as falhas do Decreto-Lei n. 58/37, e a Lei ProFavela expressam
uma nitida preocupacdo com o crescimento desordenado das cidades e com a regularizacdo
urbanistica e dominal dos imoveis. Essa apreensdo com o controle da expansdo urbana e com
a qualidade ambiental das favelas s&o um marco na realidade brasileira. Silva (2006, p.338)
resume a importancia das citadas Leis para o crescimento sustentavel da cidade quando afirma

que "planejar um loteamento € planejar uma parte da cidade".

Com a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, outros problemas "supra
municipais” no ambito institucional também surgiram com o processo de metropolizacao,
como a crescente competicao entre 0s municipios, a tensdo entre os poderes local e estadual,
assim como a distribuicdo desigual de beneficios da urbanizacdo e a falta de compensacéao
financeira para municipios que sofrem limitaces e obstaculos para desenvolver politicas

territoriais.

Como resultado, os impactos metropolitanos ndo foram suportados igualmente pelos
municipios, como, por exemplo, alguns deles se beneficiam mais da mais-valia fundiaria®®
urbana, ja a maioria carece de regularizacdo fundiaria e saneamento basico; enquanto uns sdo
alvos de investimentos tecnoldgico e econdmico, varios outros necessitam de servicos sociais

e arcam com o 0nus de ser cidade-dormitorio.

Com base nessa realidade, Gouvéa (2005, p. 19) afirma que “[...] em funcdo de
fendmenos como desemprego em massa, exclusdo social crescente e violéncia urbana, a
questdo social no Brasil hoje ¢, acima de tudo, uma questdo metropolitana [...]”. Atualmente ¢
possivel constatar que as regides metropolitanas produzem, de forma contraditoria e
simultanea, crescimento econdmico e desigualdade social, avanco tecnoldgico e degradacao

ambiental, desenvolvimento urbano e diminuigédo da qualidade de vida.

16 A mais valia fundiaria corresponde ao incremento de valor da terra em funcéo de benfeitorias urbanas feitas no
terreno ou em seus arredores. Para maiores informagdes sobre as politicas de recuperacdo de mais-valias
fundiaria veja Furtado (1997) e Furtado e Smolka (2001).
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Cabe notar que ao lado desses paradoxos, a competicdo entre 0s municipios poderia
ser minimizada através de mecanismos de coordenacgdo e de incentivo da acdo coletiva dos
municipios metropolitanos. Porém, hd um descompasso na ordem constitucional brasileira e
no Estatuto da Cidade (Lei n. 10257/2001) quanto aos principios norteadores dos processos de
cooperacdo municipal e de coordenagdo intergovernamental, que deveriam ter em vista 0s
problemas da acdo coletiva. Nem a CF/88 e nem o Estatuto da Cidade avangaram no
estabelecimento de arranjos cooperativos, tampouco definem de forma mais incisiva os papéis

dos entes federados em relacéo a questdo metropolitana.

Sem o intuito de aprofundar no tema, é pertinente notar que em um arranjo federalista
em gue 0s municipios sdo o terceiro ente federado é necessario que exista cooperacdo para se
solucionar conflitos. Na visdo de Menicucci (2008), ao especificar as atribui¢fes de cada nivel
de governo; definir as relaces intergovernamentais; e criar instrumentos de gestéo capazes de
garantir a coordenacdo por parte do nivel estadual de governo, o arranjo institucional

desenhado para a regionalizacdo favorece a cooperacéo.

Entretanto, quando ocorreu, nos anos 90, o desmantelamento dos drgdos estaduais
responsaveis pelo planejamento e gestdo metropolitanos, o planejamento urbano
metropolitano ficou a descoberto em grande parte dos estados do Pais.” Ao lado disso,
observaram-se experiéncias de cooperacdo voluntaria entre os municipios na forma de
consorcio e associativismo para gque juntos 0s municipios conseguissem resolver questdes
comuns a eles, mas que se mostram incipientes para 0 enfrentamento de problemas

metropolitanos.

Ao que tudo indica, ndo tem ocorrido uma coopera¢do mais ampla vinculada & questdo
metropolitana, com exce¢do do ABC Paulista'®, onde a sociedade civil organizada se articulou
e criou a Camara do Grande ABC em 1997, cujo intuito era discutir e formalizar consoércios e

convénios intermunicipais visando o desenvolvimento sustentavel da regido (MACHADO,

Y Em 1996, o Plambel - 6rgdo gestor de planejamento metropolitano da RMBH denominado Planejamento da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte - foi extinto em Minas Gerais, que, assim COmo Ocorreu em varios
estados brasileiros, teve o planejamento da sua Regido Metropolitana a descoberto.

8 ABC é uma regido tradicionalmente industrial do Estado de S&o Paulo, parte da Regido Metropolitana de Sao
Paulo. A sigla vem das 3 (trés) principais cidades da regido: Santo André (A), S&o Bernardo do Campo (B) e Séo
Caetano do Sul (C).


http://pt.wikipedia.org/wiki/Estado
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Paulo_(estado)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Regi%C3%A3o_Metropolitana_de_S%C3%A3o_Paulo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Regi%C3%A3o_Metropolitana_de_S%C3%A3o_Paulo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Santo_Andr%C3%A9_(S%C3%A3o_Paulo)
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Bernardo_do_Campo
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Caetano_do_Sul
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Caetano_do_Sul
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2004). Apesar dos ganhos obtidos, um impasse permanece na gestdo compartilhada de
interesses comuns no ABC Paulista: a falta do planejamento metropolitano da regido, o que
sinaliza a importancia do papel do Estado como coordenador do planejamento e gestdo

metropolitanos.

Neste sentido, como afirma Menicucci (2008, p. 8), a coordenacéo intergovernamental
deve "[...] definir regras e instrumentos que permitam conciliar tanto a autonomia dos entes
federados como sua interdependéncia por meio de mecanismos de coordenacdo que
favorecam a superacdo dos problemas de acdo coletiva, no caso a cooperacdo entre

municipios [...]".

Enfim, apesar da importancia da descentralizacdo para a formulacdo adequada das
necessidades e preferéncias locais, a autoridade central mostra-se essencial para a reducdo de
obstaculos que sdo de interesse comum dos municipios, favorecendo o arranjo entre eles e
resguardando os processos locais e seus produtos substantivos. Além disso, tanto a
coordenacao intergovernamental quanto a coopera¢do municipal mostra-se importante para o

planejamento e a gestdo metropolitanos.

3.2 A questdo metropolitana no contexto mineiro

O Estado de Minas Gerais, através da Lei n. 6303/74 regulamentou a RMBH,
composta por 14 municipios, a saber: Belo Horizonte, Betim, Caeté, Contagem, Ibirité, Lagoa
Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio Acima, Sabara, Santa
Luzia e Vespasiano. Além disso, a citada Lei cria, sob a forma de uma autarquia estadual, um
Orgdo gestor de planejamento metropolitano da RMBH denominado Planejamento da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (Plambel). Porém, hd de se ressaltar que antes de ser
instituido o Plambel, o Estado de Minas ja havia criado um érgédo proprio que se empenhava
na elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Integrado Econémico e Social da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (PMDIES). Tal 6rgdo era vinculado & Fundagdo Jodo
Pinheiro, recebia recursos do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU) e era

amplamente apoiado pelo Conselho Estadual de Desenvolvimento.
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De acordo com a Lei n. 6303/74, o Plambel tinha como finalidade elaborar o Plano
Metropolitano da Regido de Belo Horizonte e controlar sua execucdo; elaborar estudos,
projetos e programas de realizacdo dos servicos de interesse metropolitano e controlar sua
execucdo; coordenar a execucdo dos servicos comuns de interesse metropolitano
empreendidos pelo Estado e Municipios; articular-se com 6rgéos e entidades federais visando
a compatibilizacdo de programas de interesse metropolitano; fornecer elementos, dados e
informacdes solicitados pelo Conselho Deliberativo e pelo Conselho Consultivo e executar
suas deliberacOes; além de exercer outras atribuicGes estabelecidas em lei e em seu
regimento. Porém, antes da criacdo da autarquia, ja existia um 6rgdo préprio que realizava

estudos acerca da RMBH.

Nesse contexto, € possivel concluir que diversos aspectos favoreceram o
fortalecimento do Plambel: no plano econdémico, um periodo com taxas de crescimento
significativo no ambito nacional e, em particular, no estado e na Regido. No plano politico, o
controle e repressao das manifestacdes da sociedade civil contrarias ao regime, o
esvaziamento do poder municipal e do legislativo nas 3 (trés) esferas de governo. Os proprios
Conselhos Consultivo e Deliberativo da RMBH pouco sé&o chamados a dar o respaldo "legal”
as decisbes metropolitanas tomadas pelo Plambel durante quase toda a década de 70
(AZEVEDO; GUIA, 2000).

Além dessas questdes, o fato da equipe técnica anterior a criacdo do Plambel estar em
trabalho, também ajudou para o fortalecimento da autarquia. Outro aspecto que deu grande
prestigio ao orgao foi sua contemplacgdo pela funcao de intermediador de recursos do governo
federal aos dérgdos setoriais e municipios. Segundo Werneck (1984 apud AZEVEDO; GUIA,
2000) isso correspondeu, no plano estadual, a uma posi¢cdo de grande prestigio para o

Plambel, que mesmo recém criado, passou a ser visto como uma "super-prefeitura”.

Porém, tanto prestigio teve fim quando o Pais retorna ao regime democratico, uma vez

nl9

gue passou a ser "mal visto"™ o érgdo que fora criado no periodo militar. Além desse fator,

podemos citar como elemento que contribuiu para o enfraquecimento do Plambel, a auséncia

19 Entrevista realizada com membro do Colegiado do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano.
Belo Horizonte, agosto de 2008.
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de previsdo constitucional do avanco da gestdo metropolitana. De acordo com Fernandes
(2006, p.365, 366), 0 processo constituinte foi marcado por um movimento de
"municipalismo a todo custo” e ndo democratizou nem melhorou o arranjo
intergovernamental cooperativo da gestdo metropolitana. A falta de uma discussdo acerca da
gestdo metropolitana fez com que os aparatos anteriormente existentes fossem paulatinamente
abandonados e esquecidos. O autor afirma que "[...] o Congresso Constituinte ndo enfrentou a

questdo de frente, tendo remetido (a "férmula” juridico-institucional®

) de maneira vaga para
as constituicdes estaduais, sem a definicdo de quaisquer critérios basicos a serem cumpridos

em todo o territorio nacional [...]".

O Plambel comeca a se enfraquecer, quando, no inicio da década de 1980, ele deixa de
ser o responsavel pelo repasse de recursos federais e estaduais para os municipios da RMBH e
quando é criada a Companhia de Transportes da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(Metrobel), subordinada ao Secretario do Planejamento.

Conforme Azevedo e Guia (2000), o esvaziamento politico do Plambel ocorre em
1987, quando é criada a Secretaria de Estado de Assuntos Metropolitanos. Em 1989, séo
promovidas alteracBes na estrutura administrativa da RMBH e o Plambel é excluido das
modificagdes quando, com a promulgacdo da Constituicdo do Estado de Minas Gerais
(CEMG/89), as questdes metropolitanas passam a serem atribuidas a uma Assembléia
Metropolitana (Ambel). Enfraquecido, o 6rgao é extinto em 1996, mediante a Lei Estadual n.
12 153 e suas funcgdes sdo divididas entre a Secretaria de Planejamento e a Fundacdo Jodo
Pinheiro (FJP).

A Assembléia Metropolitana de Belo Horizonte (Ambel), responsavel pelas questdes
metropolitanas do Estado de Minas, de acordo com o 8 Unico dos arts. 43 e 45 da CEMG/89, é

composta por todos os prefeitos, vereadores em numero e proporcionalidade relativa ao

2 Edésio Fernandes (2006) afirma que o principal desafio da gestdo metropolitana, no Brasil e
internacionalmente, € o de promover a construcao, politica e socialmente, de uma ordem juridico-institucional
gue dé expressao adequada a ordem urbano-territorial e socioecondmica que caracteriza as regifes
metropolitanas. Essa "formula™ juridico-institucional metropolitana ndo pode ser imposta por leis ou decretos,
mas deve ser construida e amplamente negociada para assim ganhar a legitimidade social e politica que lhe dé
suporte e consiga enfrentar os problemas da regido metropolitana. O autor assinala que cada regido
metropolitana deve ter a sua propria "férmula”, pois as regides possuem particularidades a serem enfrentadas,
ndo sendo possivel, portanto, que exista uma "férmula" juridico-institucional universal.
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tamanho da populacdo do municipio, por um representante do Legislativo e um representante
do Executivo, ambos estadual. E constituida por um plenario, um comité executivo e camaras

técnicas setoriais, que na pratica foram compostas exclusivamente por prefeitos e vereadores.

Na avaliacdo de Azevedo e Guia (2000) a nova estrutura legal formalmente
democrética, na pratica representava uma alianca dos municipios menores da RMBH para
ocupar cargos de direcdo e enfrentar a hegemonia dos municipios maiores. Porém, estes,
como resposta a alianca, ndo compareciam as reunides, 0 que levou a paralisia das decisdes.
Apesar de formalmente contar com uma ampla representacdo dos municipios, isto €, apesar de
possuir uma estrutura de gestdo aberta a participacdo, na pratica a Ambel ndo se mostrou
eficiente, nem capaz de processar adequadamente as diferentes reivindicacdes dos municipios

de &mbito regional.

Atualmente, a Unica area em que a Ambel tem sido chamada para atuar é a de
transporte metropolitano, ainda que suas deliberag¢fes praticamente se restrinjam a definicéo
dos reajustes das passagens. Além disso, 0 6rgao possui uma relacdo de subordinacao entre 0s
governos locais e 0 Governo Estadual, o que também o prejudicou na obtencdo de sucesso
(AZEVEDO; GUIA, 1998).

E importante perceber que ap6s a extingdo do Plambel, em 1996, houve um
esvaziamento do efetivo planejamento metropolitano em Minas. Porém, deve-se notar que ao
instituir a Assembléia Metropolitana (Ambel), que na pratica ndo representou avangos no
planejamento e gestdo metropolitanos, a CEMG/89 tenta avangar na questdo metropolitana. A
promulgacéo da CEMG em 1989 simbolizou a preocupacdo do Estado de Minas Gerais com 0
crescimento desordenado das cidades mineiras e suas consequéncias, representando uma

tentativa de promover o desenvolvimento sustentavel da RMBH.

Além disso, a Constituicdo Mineira também confirmou a tendéncia de transferir parte
das responsabilidades para as esferas municipais. Ambas as inovacgdes sdo verificadas na
CEMG/89 ao prever a execugdo articulada de planos, programas e projetos regionais e
setoriais para diminuir as desigualdades regionais; determinar critérios para a criagdo de

regibes metropolitanas, aglomeracGes urbanas e microrregibes; dispor sobre a gestdo
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unificada de interesses comuns, tendo em vista o equilibrado desenvolvimento da RMBH,;
prever a adogdo da politica de desconcentragdo planejada de desenvolvimento econémico e a
partilha de beneficios e recursos comunitarios compensatorios dos efeitos da polarizacdo do
Estado; abrir espacos para o estabelecimento de associagdes de municipios para a gestdo de
funcgBes publicas; alterar a estrutura fisica e administrativa da RMBH dentre outros avangos
na politica municipal e metropolitana. Gouvéa (2005, p. 47) afirma que "[...] anteriormente,
conforme pode ser verificado na Constituicdo de 1967 e na Emenda Constitucional de 19609,

tais competéncias estavam restritas ao governo da Uniao [...]".

Em 1993, com a Lei Complementar n. 26 de 14 de janeiro, a composi¢do da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte comecou a ser alterada e novos municipios foram integrados
a RMBH. Atualmente, devido a Lei Complementar n. 63 de 10 de janeiro de 2002, a RMBH ¢
composta por 34 municipios, a saber: Baldim, Belo Horizonte, Betim, Brumadinho, Caeté,
Capim Branco, Confins, Contagem, Esmeraldas, Florestal, Ibirité, Igarapé, Itaguara,
Itatiaiucu, Jabuticatubas, Juatuba, Lagoa Santa, Mario Campos, Mateus Leme, Matozinhos,
Nova Lima, Nova Unido, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio Acima, Rio
Manso, Sabara, Santa Luzia, Sdo Joaquim de Bicas, Sdo José da Lapa, Sarzedo, Taquaragu
de Minas e Vespasiano.

O Colar Metropolitano® também sofreu alteracBes e é composto pelos seguintes
municipios: Bardo de Cocais, Belo Vale, Bonfim, Fortuna de Minas, Funilandia, Inhaima,
Itabirito, Itadna, Moeda, Par4 de Minas, Prudente de Morais, Santa Bérbara, Sdo Jose da

Varginha e Sete Lagoas.
3.3 O atual arranjo da gestdo metropolitana
Em 2004, foi possivel observar um grande esfor¢co do Estado de Minas Gerais na

retomada do planejamento e da gestdo metropolitanos, com a promulgacdo da Emenda a

Constituicdo Estadual n. 65, que alterou a sua estrutura. Em seguida, as Leis Complementares

L A Constituicdo do Estado d& o nome de “colar metropolitano™ aos municipios que se situam no entorno da
regido metropolitana e que sdo afetados pelo processo de metropolizagcdo. A expressdo foi sugerida pelo
Professor Paulo Neves de Carvalho, a época, consultor especial da Constituinte Mineira, numa apropriacéo
metaférica do nome que se da ao conhecido adorno feminino.
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88, 89 e 90, de janeiro de 2006, estabeleceram 0 novo um arranjo institucional para a gestéo e
planejamento da RMBH, que possui as seguintes instancias: Agéncia de Desenvolvimento
Metropolitano (ADM), Assembléia Metropolitana (AM) e Conselho Deliberativo de

Desenvolvimento Metropolitano (CDDM).

Através do Projeto Estruturador RMBH, a implantagdo desse arranjo institucional foi
incumbida a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (Sedru),
que teve suas funcgdes reestruturadas com a Lei Delegada n. 119 de 25 de janeiro de 2007,
criando a Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano. Ainda em 2007, a Subsecretaria
de Desenvolvimento Metropolitano foi estruturada em duas superintendéncias, uma de
Intermediacdo de Assuntos Metropolitanos e outra de Apoio a Gestdo do Solo Metropolitano,
e priorizou a implantacdo do novo arranjo metropolitano previsto nas Leis Complementares
citadas. Pode-se perceber, portanto, que a implantacdo do arranjo institucional para a gestdo
metropolitana no Estado de Minas Gerais € relativamente recente.

Os quadros 1 e 2 demonstram o atual arranjo metropolitano e as funcGes de cada

6rgdo, em linhas gerais.

Quadro 1: Caracteristicas dos 6rgdos do arranjo institucional da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(MINAS GERAIS, 2006a)

Orgdo: Composigéo: Atribuigdes
4 representantes do Poder Definir as macro-diretrizes do planejamento
Executivo Estadual; global da regido metropolitana;
Assembléia 1 representante ALMG; Vetar, por deliberacdo de pelo menos dois

Metropolitana

34 Prefeitos da RMBH;
34 Presidentes das Camaras
Municipais da RMBH.

tercos do total dos votos validos na
Assembléia, resolucdo emitida pelo Conselho
Deliberativo.

Conselho Deliberativo
de Desenvolvimento
Metropolitano

5 representantes Poder Executivo
Estadual;

2 representantes ALMG;

2 representantes do municipio de
Belo Horizonte;

1 representante do municipio de
Contagem;

1 representante do municipio de
Betim;

3 representantes dos demais
municipios da RMBH,;

2 representantes da sociedade civil.

Deliberar sobre os recursos destinados ao
financiamento para implementacéo de projetos
indicados no Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado;

Fixar diretrizes e prioridades e aprovar o
cronograma de desembolso dos recursos da
subconta do Fundo Metropolitano;
Acompanhar e avaliar a execugdo do Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado;
Orientar, planejar, coordenar e controlar a
execugdo de fungBes publicas de interesse
comum.
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Elaborar e propor o Plano Diretor de
Desenvolvimento  Integrado, bem como
promover a execucdo das metas e das
prioridades estabelecidas pelo mesmo;

Acrticular-se com os municipios integrantes da
RMBH, com o6rgdos e entidades federais e
estaduais e com organizagcbes privadas,
visando a conjugacdo de esforcos para o

Agéncia de planejamento integrado e a execucdo de
Desenvolvimento A ser definida funcdes publicas de interesse comum;
Metropolitano Fornecer suporte técnico e administrativo a
Assembléia Metropolitana e ao Conselho
Deliberativo;

Proceder a diagndsticos da realidade local e de
ambito metropolitano, com vistas a subsidiar o
planejamento metropolitano;

Auxiliar 0s municipios da RMBH na
elaboracdo e na revisdo de seus planos
diretores.

Fonte: Informagdes bésicas: referéncia completa das Leis Complementares 88, 89 e 90 de janeiro de 2006.
Nota: (@) ALMG: Assembléia Legislativa de Minas Gerais; (b) RMBH: Regido Metropolitana de Belo
Horizonte.

Quadro 2: Instrumentos do arranjo institucional da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (MINAS GERAIS,

2006a)
Instrumentos: Gestores: Objetivos:
um representante do 6rgdo gestor - Sedru; | Financiamento da implantagdo de
um representante da Seplag; um programas de projetos
representante do agente financeiro - estruturantes;
BDMG; Realizagdo  de  investimentos
Fundo de um representante da SEF; relacionados a fun¢des publicas de
Desenvolvimento dois representantes da regido interesse  comum nas  regides
Metropolitano metropolitana a serem indicados pelo metropolitanas do Estado,
respectivo Conselho Deliberativo de conforme diretrizes estabelecidas
Desenvolvimento Metropolitano pelo Plano Diretor de
Desenvolvimento  Integrado de
cada regido metropolitana.

O Plano Diretor de Desenvolvimento | O Plano Diretor de
Integrado deve ser elaborado e proposto | Desenvolvimento Integrado
Plano Diretor de pela Agéncia de Desenvolvimento | contera as diretrizes do
Desenvolvimento Metropolitano, ja sua execugdo deve ser | planejamento integrado do
Integrado acompanhada pelo Conselho Deliberativo | desenvolvimento  econdmico e
de Desenvolvimento Metropolitano e pela | social relativas as funcdes publicas

Agéncia. de interesse comum

Fonte: Informagdes bésicas: referéncia completa das Leis Complementares 88, 89 e 90 de janeiro de 2006.

Nota: (a) Sedru: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana; (b) Seplag: Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais; (¢) BDMG: Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais; (d)
SEF: Secretaria de Estado da Fazenda de Minas Gerais.



56

Antes de nos atermos a cada oOrgdo/instrumento da atual gestdo metropolitana, vale
ressalta alguns resultados obtidos pela Sedru em parceria com o Instituto Horizontes em 2006.
Entre os dias 30 de outubro e 19 de setembro de 2006, foram realizadas oficinas
microrregionais envolvendo os 34 municipios que compdem a RMBH, cujo objetivo era obter
informacdes e avaliacOes a respeito das acdes conjuntas desenvolvidas entre 0s municipios,
assim como seus impactos positivos e negativos, a qualidade dessas interacdes e os desafios e
potencialidades que se colocam para cada regido ou microrregido, identificando objetivos
comuns a serem alcancados e as acOes prioritarias para atingi-los. Os municipios foram
divididos de acordo com a proximidade ou vizinhanga, sem ultrapassar o himero de cinco

municipios por grupo. Os agrupamentos foram:
- Grupo 1: Baldim, Jabuticatubas, Nova Unido e Taquaracu de Minas;
- Grupo 2: Esmeraldas e Ribeirdo das Neves;
- Grupo 3: Capim Branco, Matozinhos, Pedro Leopoldo e Séo José da Lapa;
- Grupo 4: Caeté, Nova Lima, Raposos, Rio Acima e Sabarg;
- Grupo 5: Belo Horizonte, Betim, Contagem e Ibirité;
- Grupo 6: Florestal, Juatuba e Mateus Leme;
- Grupo 7: Itaguara, Itatiaiucu e Rio Manso;
- Grupo 8: Confins, Lagoa Santa, Santa Luzia e VVespasiano;
- Grupo 9: Brumadinho, Igarapé, Mario Campos, Sdo Joaquim de Bicas e Sarzedo.

A primeira andlise feita foi acerca da qualidade da participacéo nas oficinas realizadas,
que, por setor, foi assim distribuida: 55,1% representantes do executivo, 24,4% representantes
da sociedade civil, 15,8% representantes do legislativo e 4,7% representantes do setor
privado. Os resultados observados de maneira geral foram: a baixa percepc¢do dos
participantes com relacdo a questdo metropolitana e a predominancia de temas

microrregionais, mais relacionados com a sustentabilidade do desenvolvimento local do que
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com o desenvolvimento metropolitano, com excecdo dos grupos 5 e 8, que definiram como
objetivo comum o planejamento e a gestdo integrada da metrépole.”? (MINAS GERAIS,
2006b).

O objetivo comum priorizado, de maneira geral, em cada grupo foi: desenvolvimento
ambiental sustentavel da agropecuéria e turismo pelo grupo 1 (um); desenvolvimento
industrial sustentavel pelo grupo 2 (dois); saneamento e revitalizacdo do Ribeirdo da Mata
pelo grupo 3 (trés); desenvolvimento sustentavel do turismo pelos grupos 4 (quatro) e 6 (seis);
implantacdo de mecanismos e instrumentos de gestdo metropolitana pelo grupo 5 (cinco);
desenvolvimento do turismo, ecoldgico e cultural pelo grupo 7 (sete); implantacdo da gestdo
planejada e integrada pelo grupo 8 (oito); e pelo grupo 9 (nove) desenvolvimento sustentavel
da extracdo mineral e do turismo (MINAS GERAIS, 2006b).

Parte significativa dos resultados planejados para as oficinas microrregionais foi
atingida, apesar das dificuldades conjunturais relacionadas a presenca, a representacdo e a
falta de envolvimento de grande parte dos participantes com a questdo metropolitana. O
relatério feito pela Sedru e Instituto Horizontes também apontou que durante o processo foi
possivel perceber uma grande falta de conhecimento pelos participantes acerca da nova
legislagdo metropolitana.

Nesse contexto de escassa consciéncia metropolitana por parte dos administradores
municipais e de crescentes problemas oriundos da metropolizagdo, a instalagdo do novo
arranjo metropolitano demonstrou-se emergencial. Nos dias 20 e 21 de agosto de 2007, foi
realizada a | Conferéncia Metropolitana na RMBH, cujo regimento foi instituido pela
Resolugdo n. 48/2007. De acordo com tal Resolucdo, a | Conferéncia Metropolitana da
RMBH tinha por objetivos: divulgar o marco legal e o arranjo institucional da RMBH,;
instalar a Assembléia Metropolitana; propor a Assembléia Metropolitana da RMBH macro-
diretrizes de planejamento metropolitano; sensibilizar e mobilizar os participantes para o
estabelecimento de agendas, metas e planos de acdo com vistas ao enfrentamento dos

problemas da RMBH,; e eleger, os membros do Conselho Deliberativo da RMBH.

22 E possivel observar que o foco na gestdo integrada como objetivo comum ocorreu entre 0os municipios mais
desenvolvidos (grupos 5 e 8) e membros do COM-10, Consorcio dos municipios do Ribeirdo da Mata.
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Além dessas metas, foi encaminhado o Projeto de Lei Complementar n. 28/2007 para
a criacdo da Agéncia de Desenvolvimento Metropolitana (ADM) e foi regulamentado o
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano (FDM). De acordo com a Resolugdo n. 48/2007,
para a | Conferéncia foi estabelecido que poderiam participar 272 delegados, com direito a
voz e voto, sendo 102 representantes do Poder Estadual, dos quais 68 do Executivo® e 34 do
Legislativo; 102 representantes do Poder Municipal, dos quais 68 do Executivo e 34 do
Legislativo; e 68 representantes da sociedade civil, que foram assim divididos: 13 delegados
dos movimentos sociais populares; 13 dos trabalhadores; 13 dos empresarios; 16 de entidades
profissionais, académicas e de pesquisa; e 13 das Organiza¢Ges N&do Governamentais (ONGS)

e demais institui¢bes do terceiro setor.

Com o intuito de compartilhar as informagbes sobre as acOes previstas ou em
andamento na RMBH e com o objetivo de propor subsidios para a definicdo das macro-
diretrizes para o planejamento metropolitano, durante a | Conferéncia da RMBH foram
realizados simultaneamente trés encontros tematico sobre: desenvolvimento econdmico e
social, politica urbana e gestdo ambiental. O evento em geral demonstrou-se um grande
sucesso, que contou com 554 participantes, sendo 150 representantes da sociedade civil
inscritos, 198 representantes do Poder Puablico inscritos e 206 participantes ndo inscritos.
Estes representavam segmentos diversos, tanto da sociedade quanto do poder publico. A
tabela 1 demonstra a proporcao entre os presentes delegados e os convidados, o que sinaliza a
grande expectativa tanto da sociedade civil quanto do Poder Publico com a instalacdo do novo

arranjo metropolitano.

? Os representantes do Poder Executivo Municipal ndo foram divididos de maneira igual para todos os
municipios, ao contrario do que parece, nao foi estabelecido 2 (dois) delegados por municipio da RMBH. A
I6gica foi de acordo com a faixa populacional dos municipios, o que significou que municipios com até 30 000
habitantes contaram com 1 (um) delegado/municipio, ja os municipios entre 30 001 a 100 000 habitantes tiveram
a oportunidade de ser representando por 2 (dois) delegados/municipio, 0s municipios entre 100 001 a 200 000
habitantes foram representados por 3 (trés) delegados/municipio, ja os municipios entre 200 001 a 300 000
habitantes contaram com 4 (quatro) representantes/municipio, os municipios entre 300 001 a 400 000 habitantes
puderam ser representados por 5 (cinco) delegados/municipio, ja os municipios entre 400 001 a 600 000
habitantes foram representados por 6 (seis) representantes/municipio e , finalmente, os municipios com mais de
1 000 000 de habitantes puderam levar 10 (dez) delegados/municipio. Este Gltimo caso apenas se encaixou para
Belo Horizonte (MINAS GERAIS, 2007).
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Tabela 1: Proporcdo dos participantes da | Conferéncia da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (MINAS
GERAIS, 2007).

Deleqad Convidados
Setor Segmento € ?g? 0s Total
Inscritos (2) ndo inscritos (3)
ONGs 13 24 i 37
Entidades 28
Prof|SSJor!a|s e 12 26 ]
Académicas
Sociedade Civil 11
- 9
Empresarios 2 -
Trabalhadores 8 6 - 14
- 50
Movimento Social 13 37
Exec.ut.lvo 56 29 i 85
Municipal
Legislativo 9 6 ] 15
Municipal
o Executivo Estadual 50 42 ) 94
Poder Publico
Legislativo i 4 ) 4
Estadual
Participantes ndo inscritos - - 206 206
Total 219 129 206 554

Fonte: Dados béasicos: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana.

Nota: ONGs: Organiza¢des Nao Governamentais.

(1) Com direito a voz e voto; (2) Sem direito a voz e nem a voto; (3) Inclui os participantes de todos os
segmentos.

A Lei Complementar n. 88, de 12 de janeiro de 2006, em sua Sec¢éo 1V, estabelece que
a Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano deve, resumidamente, elaborar e propor o
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI), fornecer suporte técnico e
administrativo a Assembléia e ao Conselho, auxiliar os municipios da regido metropolitana
em seus Planos Diretores e regular e planejar as acbes metropolitanas relacionadas as funcoes

plblicas de interesse comum?®. Até o presente momento, existe apenas a idéia da Agéncia,

24 De acordo com o art. 43 da Constituicio do Estado de Minas Gerais, promulgada em 1989: "Consideram-se
funcdes publicas de interesse comum: | - transporte intermunicipal e sistema viario de ambito metropolitano; Il -
seguranca publica; 111 - saneamento basico, notadamente abastecimento de agua,destinacdo de esgoto sanitario e
coleta de lixo urbano, drenagem pluvial e controle de vetores; 1V - uso do solo metropolitano; V -aproveitamento
dos recursos hidricos; VI - producdo e distribuicdo de gas canalizado; VII - cartografia e informagdes basicas;



60

uma vez que o Projeto de Lei Complementar n. 28/2007, que o institui, ainda estd em
tramitacdo na Assembléia Legislativa de Minas Gerais. Apesar disso, alguns estudos acerca

de sua figura e formas juridicas foram feitos.

Sobre o tipo e a forma juridica da Agéncia de Desenvolvimento Metropolitana, César
(2007, p. 55) conclui:

Com base no exame do PLC n.28/2007, a Agéncia Metropolitana possui natureza
juridica de autarquia territorial, dada a generalidade de funcdes e sua esfera geogréafica
demarcada de atuacdo, correspondente & soma dos territérios dos municipios
integrantes da RMBH. Bem como pelas funcfes, ora desempenhando papel de
desenvolvimento, ora regulando ou fiscalizando, e ora atuando como agéncia
executiva, governamental. Desse modo, pode-se pensar a ADM como uma entidade
nova [...]. J& quanto a forma juridica [...] ndo se trata de inovacao na pratica, visto que
ja existiam autarquias com atuacdo em determinada plataforma territorial, porém, tal
escolha reforga o carater metropolitano da ADM, que abrange inclusive os municipios
do colar metropolitano, o que legitima mais sua atuagdo na RMBH.

A Assembléia Metropolitana deve definir macro-diretrizes do planejamento global da
RMBH, vetar, por deliberacdo de pelo menos dois tercos do total de votos validos na
Assembléia, resolucdo emitida pelo Conselho Deliberativo e aprovar a liberacdo de recursos
ndo reembolsaveis, mediante proposta do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano, nos termos do inc. Il, do art.23, da LC 88/2006. A Assembléia é composta por
73 membros: 4 (quatro) representantes do Poder Executivo Estadual, 1 (um) representante da
Assembléia Legislativa de Minas Gerais (ALMG), 34 Prefeitos da RMBH e 34 Presidentes

das Cémaras Municipais. Observa-se que a representacdo da Assembléia é composta pelo

VIII - preservacdo e protecdo do meio ambiente e combate a poluicdo; IX - habitacdo; X - planejamento
integrado do desenvolvimento scio econdmico; Xl - outras, definidas em lei complementar. Paragrafo Gnico -
As diretrizes do planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social, incluidas as das funges
publicas de interesse comum, serdo objeto de plano diretor metropolitano elaborado pela Assembléia
Metropolitana” (MINAS GERAIS, 1989).

Com a Emenda Constitucional n. 65, de 25/11/2004, o art. 43 da CEMG foi modificado e atualmente dispde:
"Considera-se fungdo publica de interesse comum a atividade ou o servigo cuja realizagdo por parte de um
Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto nos outros Municipios integrantes da regido
metropolitana” (MINAS GERAIS, 1989).

De acordo com as Leis Complementares 88, 89 e 90 de 2006, sdo consideradas fungdes publicas de interesse
comum da Regido Metropolitana: transporte intermunicipal, sistema viario metropolitano, defesa contra sinistro
e defesa civil, saneamento basico, uso do solo, aproveitamento dos recursos hidricos, distribuicdo de gas
canalizado, cartografia e informacles, preservacdo e protecdo do meio ambiente, habitacdo, salde e
desenvolvimento socioecondmico.
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poder executivo estadual, excluindo-se a participacdo de segmentos da sociedade civil, o que
demonstra que se ndo houver harmonia entre seus membros e interesses, esse 6rgdo nédo tera
éxito. Em outras palavras, se todos os membros decidirem administrar a RMBH a seu modo, a
Assembléia serd um grande fracasso, sendo necessario a sua sobrevivéncia compartilhar os

interesses dos municipios.

De acordo com o Regimento Interno da Assembléia Metropolitana, esta deve se reunir
ordinariamente, independentemente de convocacdo, 1 (uma) vez por ano, nha primeira
segunda-feira do més de marco, ou no primeiro dia subseqliente, na hip6tese de feriado e,
extraordinariamente, mediante convocagdo, com prazo minimo de 3 (trés) dias Uteis, de seu
Presidente, de oficio ou a requerimento da maioria simples dos Prefeitos dos Municipios

integrantes da RMBH; e Governador do Estado.

A primeira reunido da Assembléia Metropolitana ocorreu no dia 11 de dezembro de
2007, em que foi discutida a aprovacao do Regimento Interno do érgéo e, nos termos da LC n.
88/2006, foram eleitos os membros da Mesa. A composicdo da Mesa eleita contou com ampla
maioria de representantes do Poder Publico de Belo Horizonte (mais de 60%), mas teve
representantes de outros municipios da RMBH, o Prefeito Municipal de Ribeirdo das Neves,
eleito Presidente da Mesa, assim como a Prefeita Municipal de Contagem, o Prefeito
Municipal de Betim e o Presidente da Camara de Vereadores de Raposos, eleitos vogais. Essa
| Reunido da Assembléia contou com apenas 50% dos membros que a compde e com 14

pessoas ndo membros.

Este ano, ocorreu a prevista reunido ordinaria, no dia 7 (sete) de abril, em que 0s novos
Presidentes das Camaras de Vereadores dos Municipios integrantes da RMBH foram
empossados como membros da Assembléia Metropolitana e assinaram o presente Termo de
Posse, para os fins de direito. Foram discutidos, assim como a pauta determinava, 0S
procedimentos para o desenvolvimento dos trabalhos da Assembléia e foi proposta o processo
de elaboragdo do Termo de Referéncia do Plano Diretor Metropolitano. Nessa | Reunido
Ordinaria de 2008, compareceram 16 pessoas ndo membros e, dos 74 membros, apenas 21
estavam presentes, isto €, menos de 30%. Tais numeros parecem demonstrar a pouca ou total

falta de interesse nas reunides do novo 6rgao.
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A escassez do quorum também ocorreu na reunido extraordindria da Assembléia
Metropolitana, menos de 15% dos membros compareceram e apenas 16 pessoas ndo
membros. Essa Reunido Extraordinaria aconteceu no dia 9 (nove) de julho de 2008 e foi
discutida unicamente a definigdo das macro-diretrizes para o planejamento metropolitano. Os
subsidios para a definicdo das macro-diretrizes discutidas foram construidos com a realizagdo
de 5 (cinco) reunibes preparatorias, organizadas pela Sedru, com técnicos especialistas

renomados e com o Executivo Estadual.

Para a falta de quorum nas reunides da Assembléia existem algumas explicacdes,
como a de um dos entrevistados, que disse: "Esse € um ano atipico de eleicdes e, por isso,
alguns membros possuem prioridades diferentes das da Assembléia”.?®> Outro entrevistado, no
entanto, acredita que "Enquanto a Agéncia Metropolitana e o Fundo Metropolitano néo
estiverem funcionando, havera um desanimo com as reunides da Assembléia, pois ambos 0s

6rgdos sdo legitimadores do arranjo™. %

Um dos pilares do atual arranjo institucional é o Fundo de Desenvolvimento
Metropolitano (FDM), que em um primeiro momento foi previsto pela CEMG/89, depois
regulamentado pela Lei Complementar Estadual n. 49/1997 e atualmente é regido pela LC n.
88/2006 e 0 Decreto 44 602 de 22 de agosto de 2007. O FDM, cujo objetivo é financiar os
planos e projetos da regido metropolitana, em consonancia com o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado, possui um grupo gestor com a seguinte composi¢do: 1 (um)
representante do 6rgao gestor, que serd a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e
Politica Urbana; 1 (um) representante da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo; 1
(um) representante do agente financeiro, que serd o Banco de Desenvolvimento de Minas
Gerais; 1 (um) representante da Secretaria de Estado de Fazenda; e 2 (dois) representantes da
regido metropolitana correspondente a sub-conta objeto de discussdo ou deliberacdo, a serem

indicados pelo respectivo Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano.

% Entrevista realizada com membro do Conselho e da Assembléia, representante do Poder Publico Estadual.
Belo Horizonte, agosto, 2008.

% Entrevista realizada com membro do Conselho, representante da sociedade civil organizada. Belo Horizonte,
agosto, 2008.
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A cada regido metropolitana corresponde uma sub-conta especifica do Fundo, que
poderd ser beneficiado por instituicdes publicas, organizagdes ndo-governamentais,
organizacOes sociais de interesse publico, empresas prestadoras de servicos publicos de
interesse comum e outras entidades executoras ou responsaveis por estudos, projetos ou
investimentos direcionados as Regifes Metropolitanas. O FDM possui natureza e
individuacdo contabeis, deve ser rotativo e seus recursos devem ser aplicados na forma de
financiamentos reembolsaveis e de liberacdo de recursos sem retorno, em condicdes
especificas para cada beneficiario. O Fundo Metropolitano, até o presente momento, ndo foi

implantado, mas ja estdo sendo elaborados estudos acerca de sua atuagdo e composicao.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado é o outro pilar do arranjo
metropolitano. O instrumento, que contera as diretrizes do planejamento integrado do
desenvolvimento econémico e social relativas as fungdes publicas de interesse comum, ainda
ndo estd pronto, mas faz parte das pautas das reunides do Conselho, bem como da
Assembléia. Tem-se avancado na implantacdo do PDDI, suas macro-diretrizes, por exemplo,
ja foram formuladas, o que foi conseguido com a realizacdo de 5 (cinco) reunibes
preparatdrias, organizadas pela Sedru, com técnicos especialistas renomados e com o
Executivo Estadual. Além disso, estd em andamento na Secretaria a contratacdo do seu Termo

de Referéncia.

As pesquisas realizadas pela Sedru da atuacdo e composicdo do FDM e a formulacéo
das macro-diretrizes do PDDI, bem como o processo da contratagdo do seu Termo de
Referéncia, parecem demonstrar que existe uma preocupacéo efetiva com o funcionamento do
Fundo e a implantacdo do Plano. Indicando, portanto, um interesse na construcgao robusta dos

pilares do planejamento e da gestdo metropolitanos do Estado de Minas Gerais.

Recapitulando, € possivel perceber o carater consultivo e regulador da Assembléia,
assim como o carater técnico e gerenciador da Agéncia. O desenho institucional do Conselho,
assim como seu funcionamento atual, sera analisado de maneira mais profunda no préximo
capitulo, mas ja podemos antecipar algumas caracteristicas do seu desenho institucional,
como seu carater deliberativo; seu objetivo de planejar e gerir a RMBH; suas freqiientes

reunides; e sua composi¢do hibrida, uma vez que envolve 4 (quatro) poderes (executivo
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estadual, executivo municipal, legislativo estadual e social). Enfim, o CDDM parece possuir
um papel estratégico no arranjo metropolitano, que tem possibilidades de funcionar bem se a
Agéncia for implantada, se o PDDI for elaborado e se 0 FDM obtiver recursos suficientes
para se manter e para viabilizar seus projetos, sendo, portanto, crucial que 0s municipios se

comprometam a viabilizar recursos.
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4 O CONSELHO DELIBERATIVO DE DESENVOLVIMENTO METROPOLITANO
(CDDM)

A participacdo cidada nas politicas publicas oferece um tipo de educacédo civica que
remete ao aprendizado de trabalho coletivo, que capacita para a agdo coletiva. Fung (2004b)
afirma que o engajamento civico pode ser ampliado ou inibido dependendo do desenho
institucional da esfera participativa. Além disso, o autor ressalta que os teoricos da
democracia deliberativa deixaram a descoberto as formas institucionais praticas que podem

realizar o ideal de democracia nas organizacdes e agéncias.

Considerando-se a influéncia das escolhas institucionais no funcionamento das esferas
participativas, esse capitulo se propde a analisar a participacdo do Conselho Deliberativo da
RMBH, a partir de seu desenho e de suas caracteristicas institucionais, ao lado de avalia¢des
dos proprios conselheiros sobre o processo participativo — extraidas das entrevistas — e do

exame das atas das reunides.

As reunides do Conselho seguem as disposi¢Oes do Decreto Estadual n. 44601, de 21
de agosto de 2007, e de seu Regimento Interno, promulgado na reunido do dia 11 de
dezembro de 2007, dos quais sera possivel extrair o desenho institucional e as caracteristicas
do 6rgdo colegiado. Para avaliar o processo participativo do CDDM é necessario fazer um

breve levantamento de seu desenho.

As variaveis institucionais analisadas se apdiam nas propostas por Fung (2004a), que
sdo: proposito e concepgdo; recrutamento e selecdo dos participantes; tema da deliberacdo;
modo deliberativo; recorréncia das reunides; grau das apostas; empoderamento e
monitoramento. Essas varidveis foram examinadas a partir de 5 (cinco) elementos de anélises,
a saber: o carater do 6rgdo e suas atribuicdes; sua composicao; a periodicidade das reunides;

seu funcionamento e, por fim, seu pilar financeiro.

Em seguida, foi realizada uma anélise do processo participativo, bem como de outros
resultados oriundos do desenho institucional do Conselho. As variaveis examinadas —

consequéncias das escolhas institucionais — também foram propostas por Fung (2004a), como:
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o formato da participagéo; afericdo de informagdes e transformacéo individual; controle
popular e desempenho do Estado e efeitos politicos. Esses fatores foram divididos e
analisados a partir de 2 (dois) subitens, a saber: processos de participacdo e outras
conseqiiéncias das escolhas institucionais do CDDM. O formato da participacdo foi
examinado mais minuciosamente porque este € o propdsito do trabalho: a analise da
participagdo cidadd no Conselho Deliberativo da RMBH. Porém, sobre essas analises sO é
possivel extrair algumas consideragdes incipientes, ja que o funcionamento do Conselho é

recente.

4.1 Desenho e caracteristicas institucionais

O Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano, assim como 0s demais
6rgdos do novo arranjo metropolitano, esta entre os atuais esforgos constitutivos mais
promissores para a deliberacdo publica sobre a questdo metropolitana, bem como para o
engajamento civico. Com o intuito de melhorar a qualidade da esfera publica acerca da
realidade da RMBH, o CDDM foi instituido em 21 de agosto de 2007, atraves da
promulgacédo do Decreto n. 44601.

No dia 11 de dezembro de 2007 foram inauguradas as atividades do Conselho
Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano, que conseguiu agrupar quase a totalidade
dos membros eleitos a titulares e a suplentes e varios outros participantes, que assistiram a
reunido e contribuiram com o levantamento de questfes e pontuaces. A reunido ajudou a
atrair mais participantes para a segunda reunido, que ocorreu no dia 28 de fevereiro de 2008 e
contou com muitos participantes da sociedade civil — estima-se que mais de 15 membros da
sociedade civil organizada compareceram a reunido de fevereiro. A terceira reunido aconteceu
no dia 24 de abril de 2008 e também conseguiu agrupar a maioria dos delegados e mais de 25
participantes, que observaram a reunido e contribuiram para as deliberagdes, enriquecendo-as
com esclarecimentos e questionamentos. A quarta reunido, ocorrida no dia 08 de julho de
2008, teve 0 seu quorum diminuido, uma vez que, em virtude do periodo eleitoral do ano de
2008, alguns conselheiros que disputaram cargos eletivos para o pleito municipal solicitaram

o afastamento junto ao Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano. A quinta
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reunido ordinéria do Conselho estava prevista para o dia 28 de agosto, mas, em funcdo do
periodo eleitoral, foi proposto que a mesma fosse adiada para o dia 30 de outubro de 2008.

4.1.1 Caréter e atribuicoes

O proprio nome dado ao Conselho nos remete ao seu carater deliberativo, que é
comprovado pelo art. 1° do Regimento do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento da

RMBH, segundo o qual tal esfera ptblica ¢ um “6rgao colegiado de carater deliberativo”.

Assim como prevé o Regimento Interno do Conselho Deliberativo, o 6rgdo tera suas
deliberacdes aprovadas pelo voto favoravel de 3/4 (trés quartos) de seus membros e, para o

fiel cumprimento dessas deliberacdes, 0 CDDM devera expedir instrucoes.

Essa caracteristica deliberativa do Conselho Metropolitano o aproxima da concepcéo
denominada por Fung (2004a, p. 177) de "governanca democréatica participativa”, uma vez
gue procura incorporar as vozes dos cidaddos diretamente na determinacdo das agendas
politicas. Porém, sera exposto em breve que essa insercdo do cidaddo na deliberacdo de
politicas publicas ainda € limitada devido a sua fase inicial e a0 numero permitido de
representantes da sociedade civil nas reunides do Conselho. De qualquer forma, significa uma
possibilidade de favorecer as vozes daqueles em desvantagem e uma tentativa de aumentar a

"equidade da legislacdo e da elaboracdo de politicas”.

De acordo com o art. 2° do Regimento do CDDM, assim como o art. 1° do Decreto n.

44601/2007, sdo funcbes do citado 6rgdo:

| - deliberar sobre a compatibilizacdo de recursos de distintas fontes de financiamento
destinados & implementagdo de projetos indicados no Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado;

Il - fixar diretrizes e prioridades e aprovar o cronograma de desembolso dos recursos
da subconta do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano referente a RMBH;

Il - provocar a elaboragéo e aprovar o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado
da RMBH,;

IV - acompanhar e avaliar a execu¢do do Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado, bem como aprovar as modificacfes que se fizerem necessarias & sua correta
implementacéo;

V - orientar, planejar, coordenar e controlar a execucdo de funcbes publicas de
interesse comum;
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VI - estabelecer as diretrizes da politica tarifaria dos servi¢os de interesse comum
metropolitanos;

VIl - aprovar os balancetes mensais de desembolso e os relatorios semestrais de
desempenho do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano;

VIII - aprovar os relatérios semestrais de avaliacdo de execugdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado e de seus respectivos programas e projetos;

IX - comunicar as suas deliberacBes a Secretaria de Estado responsavel pela politica
urbana, para as devidas articulagGes e demais providéncias cabiveis;

X - eleger, dentre os membros do Conselho, o Presidente, o Vice-Presidente, o 1°
secretario, 0 2° secretério e trés vogais que integrardo o Grupo Executivo do Conselho
Deliberativo da RMBH;

Xl - indicar os membros do Conselho que irdo integrar o Grupo Coordenador do
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da RMBH,;

XII — acompanhar o desembolso dos recursos vinculados a projetos especificos
oriundos de financiamentos, doagdes, convénios, ou aportados a titulo de
contrapartida; e

XII1 - promover as alteracBes que se fizerem necessarias neste Regimento.

Essas finalidades do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano devem
ser cumpridas através de uma gestdo compartilhada. Nesse aspecto, a partir de Fung (2004a,
p. 182) o conselho pode ser considerado como de alimentacdo dianteira, o que significa que
“os politicos e mandatarios levardo as deliberacdes publicas em conta em suas decisdes
subseqiientes”. Isto é, o que se delibera no CDDM deve ser considerado na formulagdo e
execucdo de politica publica. Em outras palavras, as atribuicdes do Conselho Metropolitano
sugerem que suas deliberacdes devem ser consideradas nas decisdes publicas. Assim como
indica sua atribuicdo descrita no inciso 111 do artigo 2° de seu Regimento Interno: “provocar a
elaboracdo e aprovar o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da RMBH".

Esse esquema de governanga, em que ha a expectativa e a esperanca de os politicos e
mandatarios acatarem as decisGes tomadas nas deliberacdes do Conselho Metropolitano da
RMBH, nos permite, conforme Fung (2004a), afirmar que o CDDM, em tese, possui
empoderamento. Isto é, as deliberagdes do Conselho, fundadas em suas atribui¢cdes, possuem

capacidade de influenciar a decisdo publica.

As fungbes do Conselho nos permitem afirmar que o érgdo, assim como sugere 0
nome, é de desenvolvimento metropolitano, uma vez que atua na formulacéo de estratégias e
no controle da execugdo da politica metropolitana da RMBH, inclusive nos aspectos

econdmicos e financeiros.
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Sob esse prisma, € possivel dizer que 0 CDDM possui um tema modelado, o que,
segundo Fung (2004a, p. 178) traz impactos positivos para 0 minipublico, uma vez que este
podera ser engrandecido com "contribui¢cbes em termos de insight, informacdo ou recurso no

decurso da deliberacéo participativa".

O desenho institucional do Conselho Metropolitano parece possibilitar uma
deliberacdo bastante rica, pois, como veremos a seguir, sua composi¢do € hibrida, o que
permite o encontro de diferentes visdes e perspectivas sobre a RMBH. O CDDM relne
participantes com panoramas antagonicos sobre 0 mesmo assunto, como, por exemplo: sobre
a elaboracdo do Plano Diretor da RMBH foi possivel perceber, através das atas das reunides,
gue hd membros que querem a rapida elaboracdo do Plano Diretor da RMBH, ja outros
apostam no amadurecimento das idéias para tal realizacdo. Outro caso ilustrativo é a
ampliacdo do vetor Sul da RMBH: h& participantes que acreditam no ganho da expansdo da

regido, outros advogam que a ampliacéo traz mais externalidades negativas do que positivas.

Ainda acerca de seu carater deliberativo e de suas atribuicdes, as atas das reunides do
CDDM nos permitem afirmar que até o presente momento suas reunides estdo em uma fase
extremamente inicial, de captacdo de conhecimentos, de divisdo de experiéncias, de troca de
idéias, de preparacgdo e estruturacdo das necessidades e prioridades. Os participantes em geral
- ndo apenas delegados, mas convidados também - debatem e expdem casos, projetos, planos
e preocupacOes. As deliberacdes ainda sdo genéricas, uma vez que se discutem problemas e
possiveis solucbes, o que oferece aos planejadores justificacdes e esclarecimentos, mas ndo
muita direcdo. Porém, o intuito do Conselho Metropolitano é ser um 6rgdo capaz de
solucionar problemas concretos, isto é, pretende ser um espago de deliberagdes com poder

executivo, o que exige a fase inicial cognitiva pela qual o CDDM esté passando.

4.1.2 Composicao

Foi estipulado pela LC n. 89/2006 e reafirmado pelo Regimento Interno do Conselho
que o CDDM teria o numero de participantes limitados que pudessem representar o Poder
Estadual, o Poder Municipal, o Poder Legislativo Estadual e a sociedade civil. De acordo com

as referidas legislagcdes, 0 CDDM deve ser composto por:
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| - cinco representantes do Poder Executivo estadual;

Il - dois representantes da Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais;

I11 - dois representantes do Municipio de Belo Horizonte;

IV - um representante do Municipio de Contagem;

V - um representante do Municipio de Betim;

VI - trés representantes dos demais Municipios integrantes da Regido Metropolitana
de Belo Horizonte; e

VII - dois representantes da sociedade civil organizada.

A LC e o Regimento Interno do CDDM também estipularam que cada representante
terda um suplente para substitui-lo em suas auséncias e impedimentos, bem como
determinaram que para candidatar-se a membro do Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano o cidaddo metropolitano deve ter reconhecida idoneidade

moral, com idade superior a 21 anos e que resida na RMBH h4, no minimo, 2 (dois) anos.

No dia 21 de agosto, na | Conferéncia Metropolitana da RMBH, foram eleitos os

representantes delegados e suplentes do Conselho Deliberativo, como demonstra o quadro 3:

Quadro 3: Representantes eleitos do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), em 21 de agosto de 2007.

Orgéo a ser NUmero de Representantes delegados eleitos Representantes suplentes
Representado representantes P g eleitos
S || seracisewapiseron | Foumlin
: SEDRU; e SEDE. . ;
Gerais respectivas secretarias.
Assembléia
Legislativa de Minas 2 Foram eleitos 2 deputados. Foram eleitos 2 deputados.
Gerais
- Secretario Municipal de Secretario Adjunto de
Municipio de Belo : L Planejamento e a
. 2 Planejamento e Secretério :
Horizonte - . Assessora Especial da mesma
Municipal de Politicas Urbanas. .
Secretaria.
Municipio de Secretario Municipal de di Secr:ejtarlo Munlcl:lpal
Contagem ! Planejamento e Gestao Adjunto de De§envo vimento
' Urbano e Meio Ambiente.
Municibio de Betim 1 Secretario Adjunto de Subsecretario Municipal de
P Planejamento e Coordenagao. Meio Ambiente.
. L Presidente da Granbel e Prefeito Prefeito de R_lbelrao das
Demais municipios ] - Neves, Prefeito de Pedro
3 de Itaguara; Prefeito de Nova .
da RMBH . . . Leopoldo e Prefeito de
Lima e Prefeito de Santa Luzia. .
Jaboticatubas.
Representantes da Unido Representantes da Federagéo
Sociedade civil 5 Metropolitana por Moradia — Belo | das Indistrias do Estado de
Horizonte — e do Conselho Minas Gerais - Belo
Regional de Engenharia, Horizonte — e do Instituto de
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Arquitetura e Agronomia de Estudos Pré-Cidadania —
Minas Gerais — Betim. Brumadinho.

Total 16

Fonte: Dados bésicos: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (Sedru).

Nota: (a) SEPLAG: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais; (b) SEMAD: Secretaria de
Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel; (c) SETOP: Secretaria de Estado de Transportes e
Obras Publicas; (d) SEDRU: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana; (¢) SEDE:
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico.

Existe uma nitida desigualdade no Conselho entre o nimero de representantes dos
municipios da RMBH, o que foi justificado pela faixa populacional dos municipios da regido,

0 que pode ser visualizado no quadro 4:

Quadro 4: Representantes municipais do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH)

Total de
N° de
Faixa Porcentage~m I N° de delegados delega_dos
populacional da populacéo Municipios da RMBH municipios por por falx_a
da RMBH s populacio
municipio
nal
Baldim, Brumadinho, Caeté,
Capim Branco, Confins,
Esmeraldas, Florestal, Ibirité,
Igarapé, ltaguara, Itatiaiugu,
Jabuticatubas, Juatuba, Lagoa
Santa, Mario Campos, Mateus
. Leme, Matozinhos, Nova Lima, 3/31ou
Ate 300 000 33 Nova Unido, Pedro Leopoldo, 31 0,095 3
Raposos, Ribeirdo das Neves,
Rio Acima, Rio Manso, Sabara,
Santa Luzia, S&o Joaquim de
Bicas, Sdo José da Lapa,
Sarzedo, Taquaracu de Minas e
Vespasiano
328008303 18 Betim e Contagem 2 1 2
f‘g:{g%gg 49 Belo Horizonte 1 2 2
TOTAL 100 - 34 3,095 7

Fonte: elaboracdo da autora.

A visivel desigualdade de representagdo entre os municipios parece ter sido
compensada na Assembléia - érgdo que possui 0 poder de vetar as decisdes do Conselho e
onde cada municipio da RMBH possui um representante. Dessa forma, tentou-se evitar que o

Conselho tomasse decisdes em favor dos municipios nele representados em desfavor ao dos
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ndo representados, uma vez que os excluidos poderiam vetar essas decisGes quando estas

fossem levadas para aprovagdo na Assembléia.

A timida representacdo da sociedade civil também é clara, o que foi discutido em todas
as 10 (dez) entrevistas e encontrado as seguintes respostas (que ndo significam um resultado
que deve ser tomado como geral ou absoluto):

a) o numero de conselheiros da sociedade civil no CDDM ¢€ ideal: 4 (quatro)

entrevistados;

b) atualmente o nimero de conselheiros da sociedade civil no CDDM ¢ ideal, mas com o
amadurecimento do 6rgédo deve ser ampliado: 3 (trés) entrevistados;

c) o numero de conselheiros da sociedade civil no CDDM ¢é incompativel com as
demandas da sociedade civil e deve, portanto, ser imediatamente aumentado: 3 (trés)

entrevistados.

Como é possivel perceber, a maioria dos entrevistados ndo esta satisfeita com o
namero de conselheiros representantes da sociedade civil. Seja a curto ou a longo prazo, 60%
dos 10 (dez) entrevistados acreditam que a ampliacdo de delegados representantes da
sociedade civil deve ocorrer para 0 aumento da qualidade das deliberacdes.

Acerca dessa discussdo, alguns entrevistados apontaram possiveis hipoteses como
justificativas do nimero de representantes da sociedade civil no CDDM, tal como ressalta um
representante da sociedade civil: "A composicao reflete um receio do Estado da participacao
social efetiva, de pessoas que ndo estejam no Estado, talvez pelo medo de ela perder o
controle da situacdo ou por medo das inquieta¢oes politicas".?” Por outro lado, mas também
representante da sociedade civil, encontramos: "A participacdo social ficou reduzida para que

o Conselho ndo ficasse gigante e dificil de se reunir".?

Independente do motivo, a fraca representacdo da sociedade civil levou varios

segmentos sociais a se unirem em reunides periodicas e informais para discutirem as

2" Entrevista realizada com membro representante da sociedade civil. Belo Horizonte, agosto de 2008.
%8 Entrevista realizada com conselheiro representante da sociedade civil. Belo Horizonte, agosto de 2008.
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demandas a serem levadas para 0 CDDM pelos 2 (dois) titulares e 2 (dois) suplentes. Esses
diferentes setores da sociedade civil formaram um colegiado, que é composto por 20
membros e, mesmo extra-oficialmente, disponibilizam um apoio técnico ao Conselho. Os
participantes do colegiado se renem periodicamente. No primeiro semestre de 2008 seus
membros se reuniram 1 (uma) vez por més, ja no segundo semestre do mesmo ano as reunides
tornaram-se menos periodicas, mas continuaram frequentes. A reunido acontece como um
seminario em que os diversos setores da sociedade civil discutem questGes metropolitanas e
definem quais delas séo prioridades e devem ser levadas ao Conselho. O préprio colegiado
decidiu que os conselheiros representantes da sociedade civil devem se revezar a cada ano da
seguinte maneira: os titulares cedem lugar para seus suplentes, que terdo novos sucessores

(suplentes).

Os entrevistados, conselheiros do CDDM e membros do colegiado, demonstraram
entusiasmo com relacdo ao 6rgédo extra-oficial. Nesse sentido, conforme um dos conselheiros
ressalta: "A fraca representacdo da sociedade civil no Conselho tornou forte a mobilizacéo.
Através do colegiado foi possivel unificar diretrizes de pensamentos, ja que cada segmento
queria levar uma questdo para o Conselho Deliberativo e, ao fazer propostas, foram gerados
consensos. E possivel dizer que no colegiado chegamos a mais pontos em comum do que

diferenciados".?®

Outro representante afirma: "O colegiado representa um espaco em que diferentes
questdes metropolitanas sdo discutidas e um dos pontos positivos € que, independente da
entidade que esta inserida, os demais representantes da sociedade civil conseguem chegar a
um consenso sobre quais questbes devem ser levadas ao Conselho, que sdo, de fato,
levadas".® Ainda a partir de um dos conselheiros: "O colegiado é uma peca chave para a
sociedade civil, pois é necessario captar informacdes sobre os varios assuntos, dos varios
segmentos para chegar no Conselho com uma boa bagagem, pautado para fazer uma boa
interferéncia e, independente do segmento que representa, poder discutir e defender as

questdes". !

% Entrevista realizada com membro da sociedade civil organizada. Belo Horizonte, agosto de 2008.
% Entrevista realizada com representante da sociedade civil organizada. Belo Horizonte, agosto de 2008.
3! Entrevista realizada com membro da sociedade civil organizada. Belo Horizonte, agosto de 2008.
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Outros participantes do Conselho sdo ainda mais ousados ao se referirem ao 6rgdo
extra-oficial: "Apesar de o colegiado ndo existir legalmente, sua composi¢do é muito técnica e
seus membros fazem intervencOes bastante pertinentes, o que traz medo para o Estado, uma
vez que ele ndo consegue lidar com a dinamicidade da sociedade civil".** Ainda de forma
audaciosa, outro conselheiro diz sobre o carater precursor do colegiado no cenario nacional:
"O colegiado é um 6rgao ndo oficial inédito, impossivel de se encontrar igual no Pais, que se
tornou um importante diferencial para o Conselho. O que temos visto nas reunides do

colegiado é uma vontade muito grande de se buscar solucées compartilhadas>".

Como ¢é possivel perceber, o colegiado representa um ganho para a sociedade civil,
gue mesmo sem o aparato legal, se mobilizou, se fortaleceu e estd conseguindo chegar a
consensos, definir diretrizes e representar no Conselho Metropolitano diversas demandas

sociais. O quadro abaixo ilustra a composi¢éo do Colegiado:

Quadro 5: Composicdo do 6rgdo colegiado do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH)

Segmento social que

Membros do segmento social
representa

Sindicato dos Economistas de Minas Gerais

Entidades sindicais de Central Unica dos Trabalhadores (CUT BH)

trabalhadores Sindicato dos Trabalhadores nas Industrias de Purificacdo e Distribuicdo de
Agua e em Servi¢os de Esgoto do Estado de Minas Gerais

Sindicato dos Médicos de Minas Gerais

Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia de Minas
Gerais (CREA MG)

Entidades profissionais, Conselho Regional de Economia / MG

académicas e de pesquisa Escola de Arquitetura da Universidade Federal de Minas Gerais

Associacao Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental / MG

Federacao das Industrias de Minas Gerais (Fiemg)

Céamara de Dirigentes Lojistas de Belo Horizonte (CDL)

Entidades representantes de

> Sindicato da Indistria da Construgdo Civil do Estado de Minas Gerais
empresarios

(Sinduscon)

Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros Metropolitanos

(Sintran)
Verde Agua
Organizacdes Nao Fundagéo 1Bl — Ecologia e Educacéo
Governamentais (ONGS) Instituto Horizontes

Instituto Estadual Pr6 Cidadania — BH

%2 Entrevista realizada com representante da sociedade civil organizada. Belo Horizonte, agosto de 2008.
%% Entrevista realizada com representante da Poder Executivo Estadual. Belo Horizonte, agosto de 2008.
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Unido Metropolitana por Moradia

. . Unido Municipal de Moradia Popular
Movimentos sociais e

Associagdo Comunitaria dos Moradores do Bairro Nossa Senhora das

opulares
Pop Gragas

Associacdo dos Moradores do Bairro Serra Dourada

Fonte: Dados basicos: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (Sedru).

Ressalta-se que as reunides do Conselho Metropolitano da RMBH s&o abertas a todos
que desejam assisti-la e dela participar, mas apenas terd direito ao voto 0s participantes
titulares e, em sua auséncia, seus suplentes, que, de fato, ttm-se demonstrado tdo presentes
nos encontros quanto os seus titulares. Em muitas reunides do Conselho, inclusive, foi
possivel notar a presenca dos suplentes independente do comparecimento de seus titulares, o

que pode ser visualizado na tabela 2:

Tabela 2: Participacdo dos titulares e suplentes nas reuniGes do Conselho Metropolitano

Numero de titulares ., Numero total de conselheiros
Ndmero de
Reunido suplentes sem
Com seus Sem seus seus titulares Com direito a Pr_es&lantes N
suplentes suplentes voto Titulares e
suplentes
11 de
dezembro de 8 7 1 16 24
2007
28 de
fevereiro de 8 2 4 14 22
2008
24 de abril de
2008 5 5 3 13 18
8 de julho de
2008 1 6 6 13 14

Fonte: Dados basicos: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (Sedru).

Como é possivel perceber, em todas as reuniées o numero de conselheiros presente
excedeu o nimero de conselheiros com direito a voto, o que sugere que existe interesse dos
orgdos representados pela questdo metropolitana. Esse interesse, porém, poderia ser ampliado
se 0 numero de conselheiros representantes dos municipios e da sociedade civil fosse maior e
se a questdo metropolitana fosse objeto de mobilizacdo. Esses fatores podem ser apontados
como possiveis dificuldades da participacdo da sociedade civil no Conselho Metropolitano da
RMBH.
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4.1.3 Periodicidade das reunides

De acordo com o Regimento Interno do Conselho foi estipulado que este devera se
reunir ordinariamente a cada 2 (dois) meses e extraordinariamente quando convocado por seu
Presidente ou por solicitagéo de pelo menos 1/3 (um terco) de seus membros. O que significa

que o CDDM devera se reunir 6 vezes no ano e pode se reunir sempre que julgar necessario.

Quanto a essa questdo, Fung (2004a) desmistifica a idéia de que quanto mais um
minipublico se retne é melhor. De acordo com o autor, deve ser avaliada a necessidade da
freqiéncia das reunides. Se o objetivo do minipablico é formar ou avaliar de maneira
deliberativa a opinido puablica sobre um assunto que ndo gera repercussdes, nao sdo
necessarias inimeras rodadas. Mas, se 0 minipublico se dedica a resolucdo do problema
participativo ou a governanca democrética, entdo deveriam se reunir mais freqiientemente,
uma vez que o tipo de minipublico exige a participacdo de pessoas atualizadas, cujo
monitoramento das decisGes deve ser um esforco continuo. Dessa forma, pode-se dizer que,
na concepcao de Fung (2004a), a frequiéncia com que o CDDM se reline parece condizer com
0 objetivo do 6rgéo.

4.1.4 Funcionamento do érgdo deliberativo

Além das atas indicarem, houve unanimidade entre os entrevistados acerca da fase
inicial em que o Conselho se encontra. Todos 0s entrevistados afirmaram que ainda é muito
precoce dizer que as deliberacbes do 6rgdo possuem influéncia nas politicas publicas. O que
atualmente se constata é um amadurecimento das idéias e perspectivas para, entdo, se chegar a
decisbes que influenciem as agendas publicas. Um dos entrevistados, representante do
municipio de Belo Horizonte afirma: "Até o presente momento, os temas discutidos nas
reunides do Conselho foram muito genéricos, logo, ndo é possivel afirmar se o 6rgdo possui
influéncia sobre as decisdes ptblicas”.>* No mesmo sentido encontramos o representante do

Poder Publico Estadual: "Ainda € muito cedo para afirmar se o Conselho tem ou ndo suas

% Entrevista realizada com membro do Conselho, representante do municipio de Belo Horizonte. Belo
Horizonte, setembro de 2008.
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deliberagdes contempladas nas decisdes publicas, uma vez que a atual conjuntura é de
organizacéo, de preocupacéo com o planejamento”.*® Conselheiro representante da sociedade
civil concorda e afirma: "O conselho ainda esta na adolescéncia, o que significa que ainda ndo

tiveram decises, que pudessem influenciar na agenda publica, a ndo ser as administrativas".*

Além de as deliberacbes ainda ndo possuirem influéncia nas politicas publicas, devido
a fase inicial do oOrgdo, elas tém-se demonstrado passivas. Sobre essa questdo, um dos
entrevistados, representante do Poder Publico Estadual, ressalta que "falta um pouco mais de
discussdo. As reunibes estdo muito passivas e aprimorar isso € muito complicado de ser
imposto. Os conselheiros devem perceber essa apatia. Devemos ver uma forma de provocar

essa discussdo. O Conselho deve ser mais pro ativo e menos passivo".%’

Apesar de ainda ndo terem sido tomadas decisdes efetivas e de as delibera¢Ges ainda
serem passivas, as atas das reunides indicam que tem-se investido no fluxo de informacdes, na
apresentacdo dos problemas e possibilidades, no fomento do entendimento comum, na
organizacdo de idéias e prioridades. Apds esses estudos continuos sobre a RMBH no
Conselho — com técnicos, estudiosos e demais interessados — pretende-se encontrar solucdes
de interesse comum para as lacunas e externalidades negativas metropolitanas e, com efeito,

alcancar a gestdo compartilhada da RMBH.

Ainda acerca do funcionamento do minipublico, Fung (2004a, p.181) faz referéncia
sobre o nivel das apostas dos participantes em uma instancia de esfera publica, que se reflete
através de deliberacOes frias ou quentes. As deliberacdes frias sdo importantes para deixar a
discussdo fluir, uma vez que os participantes "comecardo sem posicOes fixas e
desapaixonados”, o que favorece para a esperada fluidez das reunides. Mas, se as deliberacGes
sdo quentes as discussdes s@o melhores e possuem um alto nivel de qualidade, o que as
tornam mais sustentaveis ao longo do tempo, ja que os participantes investirdo energia, tempo

e conhecimento nas discussoes.

% Entrevista realizada com conselheiro, representante do Poder Executivo Estadual. Belo Horizonte, agosto de
2008.

% Entrevista realizada com membro do Conselho, representante da sociedade civil. Belo Horizonte, agosto de
2008.

%" Entrevista realizada com conselheiro representante do Poder Executivo Estadual. Belo Horizonte, agosto de
2008.
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Apesar da fase inicial do CDDM, n&o se pode afirmar que suas deliberagdes sao frias
e, conseqientemente, suas apostas sdo baixas. Ao contrario, estdo sendo apresentados
projetos, discutidos empreendimentos de impacto e esclarecidas ddvidas, o que é um processo
necessario, ja que o Conselho pretende ser efetivamente um 6rgédo gestor da RMBH. Nesse
contexto estdo ocorrendo deliberagfes "quentes” acerca do planejamento da regido, o que
sugere um alto nivel de interesse dos participantes com relacéo a questdo metropolitana. Para
ilustrar essas altas apostas, podemos citar a discussdo sobre a elaboracdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado, o que culminou na definicdo de suas macro-diretrizes e na
preparacdo do Termo de Referéncia para sua contratacdo. Também vale registrar a discussdo
sobre o Vetor Sul da RMBH, que levou um érgdo do Poder Executivo Estadual e varios
municipios a apresentarem o0s empreendimentos de impactos metropolitanos. Com tais
apresentacdes foi promovido um entendimento comum sobre a situacdo atual da regido para

orientar a necessaria compatibilizacdo de interesses.

4.1.5 Fundo de Desenvolvimento Metropolitano: um pilar possivel

E parte essencial do CDDM o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano, uma vez que
as decisdes tomadas no Conselho poderdo se tornar realidade através dos recursos do Fundo,
que viabilizara as agdes, 0s planos, os projetos e as demais decisdes firmadas no Conselho.
Tendo-se em vista o carater financiador e estratégico do Fundo, caberd ao CDDM fixar
diretrizes e prioridades e aprovar o cronograma de desembolso dos recursos da sub-conta do
FDM, bem como aprovar os balancetes mensais de desempenho do Fundo. Também cabe ao
Conselho Metropolitano da RMBH, indicar os membros do CDDM que irdo integrar o Grupo
Coordenador do FDM.

O Fundo de Desenvolvimento Metropolitano, porém, ainda ndo esta em
funcionamento. Quanto ao fato de instancias de participacdo ndo possuir um aporte
financeiro, alguns autores, como Tatagiba (2002) e Gohn (2000) acreditam que isso pode
enfraquecer a atuacdo e credibilidade da esfera participativa, que toma decises, mas nédo
produz resultados efetivos. De acordo com 0s autores, para que espacgos de decisdo tenham

eficacia e efetividade na area em que atuam, e na sociedade de uma forma geral, é necessario
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que algumas condigdes e articulacbes sejam desenvolvidas, dentre elas esta a disponibilidade
de recursos. Nesse mesmo sentido encontramos Brasil (2005, p. 12), que afirma que com a
falta de recursos ou com a falta de deliberacdo acerca do destino do auxilio, "um conselho
assume uma funcdo mais técnica e afasta-se da participacdo dos movimentos populares”.
Azevedo e Guia (1998) também discutem a importancia de o poder dos municipios ser
acompanhada pelo necessario aporte financeiro, condicdo essencial para a implementacao
consistente de uma politica. A dificuldade com relacdo ao fundo € uma realidade em todo o
Pais. Dados revelam que apenas 8% dos Conselhos de Politica Urbana (e/ou de

Desenvolvimento Urbano) no Brasil administram um fundo municipal (IBGE, 2006).

A maioria dos entrevistados (6 deles) mencionou a importancia do funcionamento do
FDM e da Agéncia para o fortalecimento do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano. O conselheiro representante da sociedade civil afirma que "o FDM deve ser
organizado, caso contrario ndo apenas o Conselho, mas todo o arranjo perdera credibilidade e
desaparecera, assim como ocorreu com o0s demais 6rgdos de gestdo metropolitana elaborados
no passado. Para isso, é preciso que 0s municipios tenham consciéncia de que eles sdo 0s
proprietarios do Fundo e, portanto, devem contribuir independente de sua condigdo
econdmica. E necessario que os municipios tenha essa responsabilidade de administracdo do

Fundo, o que, se ocorrer, fortalecera o Conselho e os demais 6rgéos do arranjo™.*®

Tendo-se em vista a importancia do Fundo para a realizacdo efetiva das decisGes do
Conselho Metropolitano e da prépria sobrevivéncia do 6rgdo ao longo do tempo, a Sedru —
Secretaria responsavel pelas fungdes da Agéncia enquanto esta ndo € instituida — tem-se
demonstrado atenta para a questdo. A partir do que dispde o inciso | do art. 21 da LC n.
88/2006 quanto a arrecadacao dos recursos para o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano
(50% dos recursos devem vir do Estado e os outros 50% dos Municipios que integram a
regido metropolitana, proporcionalmente a receita corrente liquida de cada Municipio), a
Sedru realizou um trabalho sobre a contribuigdo de cada municipio para o FDM, que devera

ser apresentado na proxima reunido do Conselho no dia 30 de outubro.

% Entrevista realizada com membro do Conselho, representante da sociedade civil organizada. Belo Horizonte,
agosto de 2008.
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A pesquisa envolveu técnicos, que concluiram que se o Conselho decidir, por
exemplo, que precisard no ano de 2 (dois) milhdes de reais, isto significa que o Estado tera de
contribuir com a metade e os 34 municipios da RMBH terdo de arcar com a outra metade, o
que, de acordo com a receita corrente liquida de 2007 desses municipios, significaria 0,018%
da receita liquida de cada municipio. Se o Conselho decidir que necessitara de 10 (dez)
milhdes, o Estado devera contribuir com 5 (cinco) milhdes e cada municipio contribuird com

1% da sua receita liquida.

Essa pesquisa realizada pela Sedru demonstra que existe uma preocupacgéo efetiva com
o funcionamento do Fundo e, consequentemente, com a atuacdo de todo o arranjo
institucional metropolitano. Evidenciando, portanto, um interesse na retomada da questdo

metropolitana de Minas Gerais.

Além do interesse pela questdo metropolitana, o estudo tornou clara a discrepancia
econbmica entre 0s municipios membros da RMBH. Por exemplo, se o Conselho precisasse
de 2 (dois) milhdes de reais no ano, os municipios teriam de contribuir com 1 milhdo de reais,
0 que significaria 0,018% da receita liquida de cada municipio. Com isso, Belo Horizonte
contribuiria com mais de 560.000 reais, 0 que corresponde a mais de 56% dos recursos
arrecadados pelos municipios, Contagem e Betim contribuiriam com mais de 100.000 reais
cada e diversas cidades, como Nova Unido, Capim Branco, Rio Manso, Taquaracu de Minas e
Florestal, contribuiriam com menos de 1.500 reais, 0 que corresponde a menos de 1,5% dos

recursos arrecadas pelos municipios.

Diante dessa realidade, o funcionamento do Fundo torna-se urgente, uma vez que ha
uma visivel distribuicdo desigual dos beneficios e oportunidades oferecidos pela urbanizacdo
e metropolizacdo. Para tanto, € necessario que 0s programas e projetos financiados pelo
Fundo sejam realmente relacionados a interesse comum da RMBH, o que também requer
diretrizes democraticas estabelecidas pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da

regiao.
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4.1.6 Sintese das caracteristicas institucionais do CDDM

Podemos resumir as caracteristicas do desenho institucional do CDDM e, assim,

visualiza-las melhor (quadro 6):

Quadro 6: Caracteristicas do desenho institucional do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH)

Variavel Caracteristica

Propésito e Concepcéo Remete a Governanca Democrética Participativa.

Formular e coordenar a implementac&o de politicas

Alribuigges publicas metropolitanas.

Monitoramento das

- Atualmente baixo.
decisOes

Cardter e atribuicdes Atualmente ¢ baixo, mas pretende-se tornar alto a
Empoderamento medida que o érgdo amadurecer suas questdes e
prioridades.

Assuntos referentes a questdo metropolitana da

Tema da deliberacdo RMBH.

Clarificar prioridades, dividir experiéncias, expor

Modo deliberativo problemas e oportunidades (fase cognitiva).

Tem direito a voto membros do executivo estadual, do
legislativo estadual, do poder municipal e da
sociedade civil organizada. Mas as reunifes sao

Composicéo - .
abertas ao publico, de maneira que qualquer pessoa
pode participar das reunides e contribuir para a
discussdo.
Periodicidade Frequente — as reunides ocorrem bimestralmente.

Atualmente moderadas-altas, mas pretende-se torna-
Funcionamento / Apostas las altas, @ medida que o 6rgdo amadurecer suas
questdes e prioridades.

Representa o pilar financeiro do érgéo, mas ainda ndo

Fundo de Desenvolvimento Metropolitano ) -
esta em funcionamento

Fonte: Adaptado de: FUNG, A. Receitas para esferas publicas: oito desenhos institucionais e suas consequéncias.
In: COELHO, Vera Schattan R. P.; NOBRE, Marcos (Org.). Participacéo e deliberacdo: Teoria democratica e
experiéncias institucionais no Brasil contemporaneo. S&o Paulo: 34Letras, 2004a. V. 1, p.173-207.

O quadro 6 (seis) sintetiza as caracteristicas institucionais do Conselho, que possuem
influéncia nos resultados promovidos pelo 6rgdo, como o formato da participacdo. A seguir
serdo analisadas as conseqiiéncias das escolhas institucionais, em especial sera abordado o
processo participativo.
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4.2 Consequéncias das caracteristicas institucionais do CODM

Assim como sugere Fung (2004b), o desenho institucional da esfera participativa
possui influéncias em seu funcionamento. Em outra oportunidade, Fung (2004a) afirma que as
escolhas do desenho institucional dos minipublicos refletem conseqiiéncias no carater da
participacdo e da deliberacdo; bem como na afericdo de informacdo e na transformacéo
individual; no controle popular e desempenho do Estado; e, finalmente, nos efeitos politicos.
A seguir discutiremos essas consequéncias, com énfase na participagdo — assunto em foco

nessa monografia.

4.2.1 Processos de participacédo

O Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano tem atraido a atencdo de
inimeros especialistas, técnicos, pesquisadores, estudiosos, bem como demais interessados no
desenho institucional e funcionamento do 6rgdo e suas deliberacbes. Estima-se que, desde sua
inauguracdo, o Conselho tenha recebido em suas reunides cerca de 140 pessoas. Em termos
percentuais esse numero pode parecer irrelevante — menos de 0,003% da populacdo da
RMBH® —, mas algumas consideracdes devem ser feitas.

Em primeiro lugar, o 6rgao esta em sua fase inicial, o que significa que ainda nédo
obteve a total confianca dos participantes, logo, enquanto o Conselho ndo gerar resultados
efetivos para a RMBH — o que depende de fatores como o funcionamento do Fundo
Metropolitano —, 0 nimero de participantes ndo serd muito além do atual. Podemos inclusive

dizer que o Conselho encontra-se em sua fase probatoria.

Em segundo, pode-se supor que para a grande maioria da populacdo, a questdo
metropolitana € mais abstrata do que os problemas locais, isto é, a questdo metropolitana ndo
tem sido constituida como um objeto privilegiado de mobilizacdo. Nesse sentido encontramos

alguns entrevistados: "Infelizmente a questdo metropolitana ainda ndo € um tema concreto. E

% De acordo com IBGE (2006), a Regido Metropolitana de Belo Horizonte possui 4 975 126 habitantes.
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possivel observar, até em alguns conselheiros, a falta de consciéncia metropolitana, o que

pode culminar no enfraquecimento das deliberacdes do Conselho".*°

Ainda sobre a falta de consciéncia metropolitana, alguns entrevistados estendem essa
caracteristica para as administracfes municipais e até estaduais. Um conselheiro representante
da sociedade civil acredita que "infelizmente um dos piores problemas da RMBH ¢ a
dificuldade das administracbes municipais e dos cidaddos em aceitar que existe uma questdo
metropolitana. HA uma forte tendéncia de se tratar os problemas metropolitanos como
pontuais, isto €, como municipais. Ainda falta coesdo, concep¢do dos problemas
metropolitanos”.** No mesmo sentido encontramos outro representante da sociedade civil, que
afirma que "tanto o Estado quanto os municipios e a sociedade civil ttm um papel muito
importante na questdo metropolitana, mas, muitas vezes, essa questdo nao é priorizada, o que

talvez se justifique pela falta de claridade da importancia da gestio metropolitana".*?

A pesquisa realizada pela Sedru em parceria com o Instituto Horizontes, em 2006,
revela uma baixa percepc¢éo tanto dos representantes do executivo e do legislativo, quanto dos
representantes da sociedade civil e do setor privado com relacdo a questdo metropolitana e
com a necessidade de uma gestdo compartilhada entre os municipios (MINAS GERAIS,
2006b). Logo, ndo é possivel esperar uma participacdo extremamente volumosa nas reuniées

do Conselho Metropolitano.

Em terceiro lugar, um grande nUmero de participantes ndo significa que as
deliberagdes serdo construtivas ou proveitosas. Os conselheiros devem se preocupar com a
qualidade das deliberagdes, isto é, com a contribuicdo que os participantes podem levar ao
Orgdo para que as demandas sejam atendidas de forma eficaz e rapida. Em algumas entrevistas
foi possivel observar essa preocupacdo com a qualidade das deliberacdes e rapidez na solugéo
de problemas, em detrimento do nimero de participantes, como sugere 0 representante do

Poder Executivo Estadual: "Infelizmente a realidade € que, em muitos casos, mais pessoas

“0 Entrevista realizada com conselheiro representante do Poder Executivo Estadual. Belo Horizonte, agosto de
2008.
* Entrevista realizada com conselheiro representante da sociedade civil organizada. Belo Horizonte, agosto de
2008.
2 Entrevista realizada com conselheiro representante da sociedade civil organizada. Belo Horizonte, agosto de
2008.
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significam mais dificuldade de gerir e pouca funcionalidade. Ndo devemos nos ater aos
nGmeros, mas & qualidade das discussdes".** Outro entrevistado, representante da sociedade
civil, advoga que "se tivermos uma presenca agil e com atuacdo &gil, o numero de

participantes passa a ser secundario™.**

Além dessas questbes, podemos citar que, apesar do espaco deliberado ser aberto ao
publico, Obvias caracteristicas do desenho determinam um limite maximo de participantes,
como o local das reunides — sempre na capital mineira — assim como a determinacdo do

namero dos delegados, que possui direito a voto.

Outro aspecto que deve ser considerado é a possibilidade de os organizadores do
Conselho criar incentivos para aumentar 0 engajamento civico dos cidadaos. Fung (2004a,
p.184) afirma que a "quantidade de participacdo depende da habilidade dos organizadores em
mobilizar os individuos". Sobre esse aspecto, podemos afirmar que a mobilizacdo para a
participacdo no Conselho Metropolitano ainda ndo se mostra bem sucedida. Devem ser
criados mais incentivos, por parte da Sedru — érgdo responsavel pela organizacéo das reunides
e pelo suporte técnico aos municipios enquanto a Agéncia de Desenvolvimento néo é criada —
para atrair maior participacdo no Conselho. Além da habilidade dos organizadores, o autor
afirma que existem incentivos estruturais capazes de atrair a participacdo dos cidaddos, que
fazem o engajamento civico "valer a pena”, como, por exemplo, o tema da deliberacdo, as

apostas dos participantes e 0 empoderamento do minipublico.

Apesar dos limites do Conselho, que parecem ndo favorecer a maior participacdo dos
municipios e dos cidadaos, sejam eles membros do Poder Executivo ou do Poder Legislativo
ou da sociedade civil, o Conselho tem despertado a atencéo de profissionais de todo o Pais. O
0rgdo ja recebeu curiosos ndo cidaddos da RMBH, como: representante da UN-Habitat e da
Oficina Regional para Ameérica Latina y el Caribe; o Presidente da Agéncia Metropolitana de
Pernambuco; e o Diretor de Articulagio para o Desenvolvimento Metropolitano de

Pernambuco.

*% Entrevista realizada com conselheiro representante do Poder Executivo Estadual. Belo Horizonte, agosto de
2008.
* Entrevista realizada com conselheiro representante da sociedade civil organizada. Belo Horizonte, agosto de
2008.
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A quantidade da participacdo pode influenciar no viés dessa participacdo, isto €, no
perfil daqueles que participam. De acordo com Fung (2004a) essa dimensao também contribui
para a mensuracdo do engajamento civico. Nesse aspecto, o Conselho Metropolitano da
RMBH é inclusivo, uma vez que reservou parte de suas cadeiras de voto para a sociedade
civil, que, como ja dito, organizou-se por meio de um colegiado extra-oficial para levar ao
conselho as demandas dos varios setores sociais. Além da composicdo e da organizacdo do
colegiado, o desenho dos encontros abertos contribui para que membros da sociedade civil
tradicionalmente excluidos do planejamento e gestdo publicos sejam sobre-representados no
CDDM.

Sdo exemplos desse viés participativo democratico, as discussbes no Conselho,
registradas em atas, sobre: (a) a falta de moradia; (b) a problemaética dos taxis metropolitanos;
(c) a atragdo de investimentos industriais e empreendimentos; (d) a questdo do transporte
urbano e ampliacdo do metrd; e (e) a preocupacdo com estacdes ecoldgicas e a revitalizacao
de rios da RMBH. O que representa, respectivamente, as demandas (a) dos movimentos
sociais e populares; (b) das entidades sindicais de trabalhadores; (c) dos empresarios; (d) das
entidades profissionais, académicas e de pesquisa; e (e) das ONGs.

Como é possivel perceber, neste momento inicial, as demandas sociais estdo sendo
contempladas nas reunides do Conselho pelo menos como objeto de discussdo, porém, o

mesmo ndo ocorre com 0s municipios tradicionalmente excluidos da gestdo metropolitana.

A primeira observacdo a ser feita € a questdo do nimero de representantes que 0s
municipios da RMBH tém direito. Como demonstrado anteriormente, o desenho institucional
favorece a participacdo dos municipios mais populosos da regido e tradicionalmente inseridos
na gestdo metropolitana, em detrimento dos municipios cuja faixa populacional é pequena e
ndo possui influéncia no planejamento da regido metropolitana. No CDDM estdo reservados 2
(dois) representantes para 0 municipio de Belo Horizonte, 1 (um) representante para cada
municipio de Contagem e Betim e 3 (trés) representantes para os demais 31 municipios da
RMBH.
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Nas reunides do CDDM ¢ possivel perceber enriquecedoras discussdes sobre questdes
que geram impactos metropolitanos, mas ha uma grande tendéncia de essas discussdes se
atarem aos impactos que sdo originados ou que surtem maior efeito nos municipios
representados no Conselho, preferencialmente nas cidades de Belo Horizonte, Contagem e
Betim. Os representantes titulares dos demais municipios da RMBH, cidaddos dos municipios
de Nova Lima e Santa Luzia, também acabam enviesando suas discussdes para Seus
municipios de origem, em detrimento das outras cidades que eles também deveriam
representar. O que ndo ocorre com 0 terceiro representante titular dos demais municipios da
RMBH, cuja origem é de Itaguara. Esse representante participa e contribui para os debates,
ndo leva questdes especificas de impacto metropolitano oriundo de sua cidade natal, mas

também ndo contempla as questdes dos municipios menos favorecidos.

A desigual representacdo dos municipios no Conselho parece ter sido compensada na
Assembléia, que possui o poder de vetar as decisdes do CDDM e cuja representacdo dos 34
municipios da RMBH ¢ paritaria. Com efeito, parece nao se fazer necessario a representacdo
de todos os municipios no Conselho, mas se as demandas dos municipios em desvantagem
ndo forem contempladas no Conselho, elas nem mesmo chegardo na Assembléia. Por isso, é
importante que o Conselho tente mudar esse cendrio, para que se evite a racionalidade
individual excessiva, uma vez que, na linha de Fung (20044, p. 185), poderia "[...] tornar os
participantes menos flexiveis e mais auto-interessados [...]". A inclusdo das demandas dos
municipios menos favorecidos significa um incentivo para o aumento do engajamento civico
e da quantidade de participacdo. Uma outra solucéo seria, a exemplo dos participantes da
sociedade civil, a reunido dos 31 municipios para deliberar acerca das demandas a serem

levadas ao Conselho.

A qualidade da deliberacdo também pode ser apontada como conseqiiéncia funcional
do desenho institucional. Fung (20044a, p. 184) deixa claro que "[...] a boa deliberagdo deve
ser racional no sentido instrumental de que os individuos promovam seus proprios fins
individuais e coletivos por meio da discussdo, da livre associacdo, do levantamento de
informacdo, do planejamento e da resolucao de problemas [...]". A razoabilidade é no sentido

de respeito por parte dos participantes com as reivindicacdes e posi¢des dos outros.
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No Conselho Deliberativo Metropolitano, as opinides dos participantes sdo discutidas
entre todos, o que torna as deliberagcbes potencialmente iguais e inclusivas. A pauta da
reunido, por exemplo, é escolhida pelos conselheiros, que sugerem e votam sobre o que sera
discutido na préxima reunido. A ndo imposicao do Poder Publico Estadual da pauta € muito
positivo, corroborando para a qualidade da deliberagdo, uma vez que implica em dar uma
oportunidade para os segmentos tradicionalmente excluidos do processo decisério, como a

sociedade civil e os municipios, de terem suas demandas contempladas no 6rgéo colegiado.

Outros fatores contribuem para 0 aumento da qualidade da deliberagdo no 6rgéo, como
a recorréncia, que é considerada freqiente, e as apostas, consideradas moderadas altas. Apesar
do baixo monitoramento das decisdes, estd havendo um grande esfor¢o para manter a alta
qualidade das deliberacGes, atraveés da determinacdo de prioridades — o que significa que
alguns conselheiros tém de abrir mdo dos interesses que representam porque outros Sdo
considerados mais necessarios — e da exposicdo de conhecimentos cujo acesso era

privilegiado para alguns cidaddos — 0 que traz vantagens epistémicas para todos 0s presentes.

E possivel observar situacdes que favorecem a qualidade das deliberages no Conselho
Metropolitano da RMBH, como, por exemplo, a discussdo sobre o transporte metropolitano
teve de ceder lugar para a exposicao dos empreendimentos de impacto na regido, uma vez que
esta se mostrou mais urgente que aquela. Outro exemplo: durante a reunido, surgiram davidas
guanto a Alca Viaria de ligacdo da BR-040 com a MG 030, mas o representante do Poder
Executivo Estadual conseguiu sanar os questionamentos através de estudos promovidos pelo
6rgdo em que trabalha. E possivel citar varias outras situacdes que demonstram deliberagoes

de alta qualidade.

4.2.2 Qutras consequéncias das escolhas institucionais do CDDM

Além da participacdo, existem outras formas de o Conselho contribuir para a qualidade
da governanca democratica, como o possivel aprendizado adquirido nas deliberagdes e os
possiveis habitos e habilidades democraticos adquiridos; bem como o controle popular e o

desempenho do Estado; e os efeitos politicos.
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Existem 2 (dois) fluxos de informacOes que podem favorecer para a melhor
deliberacdo publica, sdo eles: os fluxos aos agentes publicos e aos cidaddos. Porém, em geral,
a idéia que se tem é de que o Estado se recusa a partilhar suas acoes e informacdes, em uma
tendéncia de perpetuar a tradicdo da politica ndo participativa (TATAGIBA, 2002). Nas
reunibes do Conselho Metropolitano, entretanto, é possivel perceber um empenho dos
administradores e mandatarios para que o fluxo de informag&o para os cidaddos ocorra. Em
todas as reunibes, os conselheiros agentes publicos utilizam o tempo reservado para o
"Expediente™ para fazer esclarecimentos acerca dos projetos e acbes publicos que se
relacionam com a RMBH. Além desse momento, durante as reunies, sempre que detém o
conhecimento, esses agentes conselheiros expdem informagfes cujo acesso € restrito, bem
como esclarecem as duvidas dos cidaddos e de outros agentes publicos. Essa partilha de
informacBes com os cidaddos desmistifica a idéia de que a relacdo Estado-sociedade possui
uma logica contraditéria e de predominancia autoritaria, uma vez que os fluxos de

conhecimentos, necessidades e experiéncias aos cidadaos ocorrem.

O fluxo inverso também ocorre, isto é, os administradores também obtém informacoes
a partir do processo. Os conselheiros representantes da sociedade civil levantam questdes e
esclarecem duvidas e preferéncias dos grupos que representam. A apresentacdo de propostas
sobre o transporte metropolitano, por exemplo, foi elaborada e exposta por representante da
sociedade civil. A idéia de que fosse levantado um estudo pelo Estado sobre os impactos da
ampliacdo do Vetor Sul surgiu de representantes da sociedade civil, o que foi acatada pela
grande parte dos agentes publicos. Além de levantar e apresentar propostas, 0s representantes
da sociedade civil também esclarecem duvidas oriundas dos agentes politicos, como, por
exemplo, a questdo dos empreendimentos do Vetor Sul, bem como a problemaética da
habitacdo. As informac6es que os administradores e mandatérios adquirem podem aperfeigoar
a qualidade da politica e acdo publicas, uma vez que o aprendizado "[...] ndo € apenas acerca
das preferéncias e valores dos cidaddos, mas também sobre suas proprias operacdes e
estratégias [...]" (FUNG, 20044, p. 186).

Como reflexo desses fluxos de informaces, sustenta-se que as arenas deliberativas
infundem habilidades e habitos democraticos, o que pode ser em maior ou menor grau

dependendo de aspectos como o empoderamento, 0 nivel de apostas e a recorréncia das
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reunides. Nessa perspectiva, podemos concluir que os cidaddos participantes do Conselho
Metropolitano potencialmente podem adquirir habilidades democréticas, mas poderiam obté-
las de uma forma muito mais intensa, se 0 empoderamento ndo fosse baixo e o nivel das
apostas fosse alto. De acordo com Fung (20044, p. 187), "[...] ¢ mais provavel que os cidadaos
ganhem habilidades e disposi¢des democraticas onde as deliberacbes tenham consequéncias
tangiveis para eles [...]". Assim, quando o Conselho atingir seu ideal de influéncia nas

decisdes politicas, o engajamento civico dos cidaddos sera maior.

O controle popular e o desempenho do Estado também podem ser considerados
conseqiiéncias das escolhas institucionais de uma instancia participativa. Quanto a esses
resultados, uma vez que o Conselho Metropolitano estd em sua fase embrionaria, ndo
podemos afirmar que as deliberacdes propiciam o exame coletivo das acdes e politicas dos
representantes e, portanto, aumentam a accountability oficial. Porém, apesar de ainda ser
precoce fazer esse tipo de avaliacdo, é possivel afirmar que o desenho institucional do
Conselho favorece o aumento da accountability, j& que existe um tema especifico, a qualidade
da deliberacdo é alta e a periodicidade dos encontros é frequiente, aspectos relevantes, segundo

Archon Fung, para a cobranca das ac¢des e do destino dos recursos.

Além disso, apesar das limitagdes, a inclusdo dos politicamente excluidos no 6rgédo
colegiado também contribui para a justica da politica e da a¢do publicas. Em suma, tanto o
aumento da accountability oficial quanto a eficicia das acBes publicas ndo podem ser
avaliadas por enquanto, pois o Conselho estd se organizando, se estruturando e definindo
diretrizes para orientar o planejamento e a gestdo compartilhada da Regido Metropolitana de

Belo Horizonte.

Por fim, os efeitos politicos ndo podem deixar de ser citados, pois também sao reflexos
das escolhas do desenho institucional do Conselho, como, por exemplo, o grau de apostas das
que podem contribuir para a mobilizagdo dos cidaddos. O CDDM conseguiu contribuir para a
mobilizacdo, em especial da sociedade civil. Apesar de néo ter partido do Conselho a idéia da
formacgédo do Colegiado, em que varios segmentos da sociedade civil se reinem e escolhem
quais questdes devem ser levadas ao oOrgdo metropolitano, as propostas do Conselho

Deliberativo contribuiu para que os cidaddos se mobilizassem. O resultado esta sendo muito
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positivo, uma vez que as demandas de varios segmentos da sociedade civil sdo contempladas

nas reunides do Conselho.

Apesar do sucesso do Colegiado, 0 nimero de participantes nas reunides do Conselho
é considerado reduzido, dessa forma, podemos afirmar que a mobilizacdo popular esta
caminhando, mas poderia ser muito maior. Fatos como a falta de consciéncia metropolitana e
a idéia tradicional de gestdo autoritaria sdo aspectos que deveriam ser trabalhados. Neste
sentido, o Poder Executivo Estadual e Municipal deveriam criar incentivos para difundir a

idéia do planejamento e da gestdo metropolitanos compartilhados.

4.2.3 Sintese das consequiéncias do desenho institucional do CDDM

De maneira sucinta é possivel fazer conclusdes acerca das conseqiiéncias das escolhas
institucionais do Conselho. Algumas dessas consequiéncias parecem ser positivas, 0 que pode
representar um ganho nao apenas para a sociedade civil, que lutou e ainda luta pela sua
insercdo nas decisdes politicas, mas também para o Poder Publico que, através da participacdo
cidadd, tem a oportunidade de aprimorar suas politicas, de modo que seus objetivos sejam
atendidos e o0s recursos sejam investidos aonde ha necessidade e prioridade. Outras
consequéncias, porém, ainda podem ser aprimoradas, o que requer um esfor¢o tanto do Poder
Pablico Estadual e do Poder Legislativo quanto da sociedade civil e dos municipios. E
inevitavel que o processo participativo seja aprimorado, a partir do qual podera corroborar
para 0 aumento da accountability oficial, do engajamento civico, bem como da justica das
politicas e da eficacia das ac¢Ges publicas.

E possivel resumir os resultados das escolhas institucionais do CDDM e, assim,

visualiza-los melhor, a partir do quadro 7 (sete):
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Quadro 7: Resultados das caracteristicas institucionais do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH)

Caracteristicas Resultado
Quantidade Moderada
Processos de participacdo Viés Representativo

Outras consequéncias das
escolhas institucionais

Qualidade deliberativa Alta
Informag&o aos cidadaos Alta
Informag&o aos administradores e
- Alta
mandatarios
Habilidades e disposi¢des Moderada

democraticas

Accountability oficial

Atualmente nenhuma, mas
pretende-se alcangar o nivel alto.

Justica das politicas

Moderada

Eficécia das acdes publicas

Atualmente nenhuma, mas
pretende-se alcancar o nivel alto.

Mobilizagéo Popular

Moderada

Fonte: Adaptado de: FUNG, A. Receitas para esferas publicas: oito desenhos institucionais e suas conseqiiéncias.
In: COELHO, Vera Schattan R. P.; NOBRE, Marcos (Org.). Participa¢do e deliberacdo: Teoria democrética e
experiéncias institucionais no Brasil contemporéneo. S&o Paulo: 34Letras, 2004a. V. 1, p.173-207.

Em suma, algumas caracteristicas do desenho institucional do CDDM atuam de forma

a incentivar a participacdo no 6rgdo, mas outras representam empecilhos para a mesma. As

lacunas existentes no Conselho s&o inumeras, porém, vale notar que o Orgao representa a

possibilidade da institucionalizagdo da participacdo do setor social como co-gestores. E,

ainda, a possibilidade de desenvolvimento de um espaco publico em que a sociedade civil tem

a possibilidade de intervir na gestdo metropolitana em parceria com o Estado.
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CONSIDERACOES FINAIS

A democratizacdo e o fortalecimento da relacdo Estado-sociedade inaugurados pela
CF/88 e, posteriormente, reafirmado pelo Estatuto da Cidade no que diz respeito as politicas
urbanas, motivaram a proposta do desenho institucional do Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano. Sua composicdo hibrida e, em especial, a inclusdo da
sociedade civil na questdo metropolitana sdo fatos inéditos no planejamento e gestdo
metropolitanos. A incorporacdo da participacdo cidadd na constru¢do de uma politica de
desenvolvimento urbano indica no sentido da construgdo de uma politica mais democratica e

sustentdvel, tanto em termos técnicos quanto ao longo do tempo.

Como discutido no primeiro capitulo, a ampliacdo da participacdo na construcdo de
politicas publicas remete a ampliacdo da democracia para além de sua concepcao elitista, de
forma associada e complementar aos mecanismos da democracia representativa. Nestes
termos, os cidaddos tém a oportunidade de participar diretamente do processo de tomada de
decisbes, fomentando o exercicio coletivo de poder politico e possibilitando avancar em

aspectos relativos a inclusao social, dentre outros potenciais apontados.

Destacou-se a criacdo de canais de participacdo cidadd em todo o Pais, especialmente
a partir da Constituicdo Federal, sob varios formatos e arranjos: conselhos, conferéncias,
orcamentos participativos, audiéncias publicas, dentre outros. Ainda que estes espagos possam
apresentar limites e problemas, a sua disseminagdo e, em muitos casos, a sua consolidacgéo,
sugerem que a participacdo cidada constitui ndo apenas uma inovacdo, mas um elemento

fundamental, incorporado nos processos de formulagdo e gestdo das politicas publicas.

E nesse contexto que se insere o Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano da RMBH, que foi 0 objeto de analise desta monografia. No momento em que
um novo arranjo de gestdo metropolitana foi desenhado e comeca a ser implementado,
buscou-se analisar a participagdo no Conselho, a partir, principalmente, da abordagem de seu
desenho institucional, tendo em vista contribuir para o aprimoramento deste espaco e para a

gestdo metropolitana.
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O ponto de partida para a analise do processo participativo no citado conselho se deu a
partir dos debates recentes acerca da no¢do de democracia e suas implicacdes — discussao
efetuada no capitulo primeiro — o que remete a questdo da participacao nas decisdes politicas,
como forma de impulsionar novos arranjos participativos nas politicas publicas. Postas as
limitacdes da democracia deliberativa, a aceitacdo de que era necessario incrementar aos
instrumentos da representacdo outras formas institucionalizadas de participacdo politica,
possibilitando aos cidaddos condicGes de inserir na agenda politica suas preferéncias e

demandas, assim como de participar dos processos decisorios.

Dentre os potenciais antevistos para a participacdo cidadd — objeto de mobilizacéo
societaria no pais — destaca-se a perspectiva de que esta possibilitaria um Estado mais justo,
participativo, deliberativo, responsible e accountable; bem como a democratizacdo de suas
relagdes com a sociedade. O trabalho buscou caracterizar os conselhos e identificar seus
potenciais e alcances, ressaltando a importancia do desenho institucional para 0s processos

participativos e sua efetividade.

No segundo capitulo, buscou-se demonstrar a importancia e urgéncia do tratamento da
questdo das metrépoles, ja que as regiGes metropolitanas sdo, em geral, os maiores alvos de
problemas sociais, econdmicos, ambientais, politicos, tornando urgente um arranjo
institucional que trate dos impasses metropolitanos. O atual arranjo metropolitano da RMBH
possui instancias com carater consultivo e regulador, que € o caso da Assembléia, bem como
com carater técnico e gerenciador da Agéncia e possui uma instancia, objeto de analise desse
trabalho, com carater deliberativo e estratégico, que é o Conselho. Essas instancias possuem
dois pilares, um financeiro, que é o Fundo, e outro norteador da gestdo metropolitana, que é o
Plano Diretor Integrado. Nenhum dos pilares estd em funcionamento, o que pode surtir efeitos

na participacdo do Conselho.

O estudo se limitou ao processo participativo na construgdo da politica metropolitana
da RMBH, que se da através do CDDM. Como visto, 0 CDDM incorpora a participacao tanto
de representantes dos municipios metropolitanos quanto da sociedade civil. A analise efetuada
considerou o desenho institucional proposto e 0s possiveis efeitos na participacdo, que

comecam, ainda de forma incipiente, a se esbocar. Outras consequéncias das escolhas
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institucionais também foram tratadas, mas com menor énfase, como a aferi¢cdo de informagdes

e transformacéo individual; o controle popular e desempenho do Estado e os efeitos politicos.

Destacam-se o0s argumentos difundidos na literatura de que as instancias de
participagdo incluem os atores tradicionalmente excluidos no processo de decisdo das
politicas publicas, como o Conselho de fato possibilita, ao incluir a participacdo na gestdo
metropolitana, que constitui um fato inédito no Estado. Destacam-se, ainda, 0s argumentos de
gue a participacdo aumenta a responsiveness e accountability do 6rgdo, tornam as acdes
publicas mais eficazes e sdo estimuladores de habilidades e disposi¢cdes democraticas, como
balizamento para as reflexdes efetuadas.

Retomando o objetivo do trabalho, que é contribuir para o aperfeicoamento do
funcionamento — em especial do processo participativo — do Conselho Deliberativo
Metropolitano, verificou-se que o 6rgdo possui potencialidades, mas desafios também.

A analise do desenho institucional do Conselho Metropolitana da RMBH e de suas
consequéncias apresenta limites e resultados incipientes, devido a recente implantacdo do
6rgdo, o que sugere a relevancia de futuras pesquisas e novos trabalhos para o melhor
entendimento do processo participativo do 6rgédo e de demais resultados oriundos das escolhas

institucionais do Conselho.

A partir da analise das atribuicGes do 6rgdo, foi possivel perceber que a intencdo do
Conselho é que ele seja deliberativo e, conseqlientemente, suas decisfes influenciem
diretamente a agenda publica. Isto é, espera-se que as delibera¢Bes do 6rgdo sejam acatadas
pelos politicos e mandatérios na implantacdo e gestdo metropolitanos. Porém, atualmente,
suas reunides sdo, predominantemente, consultivas, o que enfraguece o monitoramento das
decisbes tomadas pelo 6rgéo e sua capacidade de influir nas politicas publicas, que significa o
seu empoderamento. Essas limitacdes sdo adversas ao desenho institucional e atribuidas a fase
inicial e a falta de instigacdo dos organizadores, que poderiam provocar discussdes e tornar as

reunides menos consultivas e mais deliberativas.
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Quanto a composicdo do Conselho, destaca-se que este possui como membros
representantes dos Poderes Estadual, Municipal e Legislativo e representantes da sociedade
civil, o que nos permite afirmar que o Orgdo pretendeu representar todos os segmentos
interessados na Regido Metropolitana — fato inédito na historia da gestdo metropolitana, que,
tradicionalmente, excluia os municipios e a sociedade civil das decisdes. A periodicidade das
reunibes do Conselho também foi analisada e conclui-se que, uma vez que o objetivo do
orgdo ¢ de influenciar nas decisdes politicas acerca da gestdao da RMBH, o CDDM se reune

com uma frequéncia (bimestral) que permite que isto ocorra.

Acerca do funcionamento do Conselho, caracteristicas do ¢érgdo indicam que o
Conselho devera ter altas apostas — assim como sugerem algumas atribui¢Ges, como, p. ex.,
fixar diretrizes e prioridades do Fundo e provocar a elaboracdo e aprovar o Plano Diretor
Integrado —, no entanto, até o presente momento, ndo se pode afirmar que isso acontece.
Como indicam as atas, ha esforcos nesse sentido, mas é precoce dizer que o Conselho possui

apostas altas.

Ainda acerca do desenho do CDDM, o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano
representa o pilar financeiro do 6rgao, sem o qual, o Conselho ndo conseguira realizar seus
projetos e acdes deliberados. A ndo atuacdo do FDM representa uma ameaca para a
sobrevivéncia do Conselho, uma vez que o aporte financeiro é crucial para a consistente

implementacao das politicas metropolitanas decididas.

Essas escolhas do desenho institucional — carater, atribuicdes, composicao,
periodicidade, funcionamento e pilar financeiro — surtem efeitos no processo participativo do
Conselho. Um deles se refere & atracdo dos participantes. Nesse aspecto, as reunifes do
Conselho tém atraido profissionais de outros estados e de entidade internacional e tém
agrupado mais de uma centena de pessoas, 0 que, em termos percentuais da populacdo da
RMBH ndo parece significativo. Porém, a fase inicial do 6rgdo, bem como a forma abstrata
com gue a questdo metropolitana é tratada na maioria dos municipios da regido e o impasse
entre aspectos qualitativos e quantitativos parecem ndo favorecer a participacdo dos
municipios e cidaddos. Além dessas limitacdes, também pode ser apontado como obstaculo a

participacdo no Conselho, o local das reuniGes, que sempre acontecem na capital mineira.
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Tendo-se em vista tais limitacOes, seria interessante que houvesse um rodizio do local
das reunides, 0 que seria um incentivo por parte dos organizadores para a participacao, além
de ser um potencial diminuidor da problematica discutida acerca da falta de consciéncia
metropolitana. Ao lado disso, também seria interessante que 0s organizadores criassem
incentivos para mobilizar a participagdo, o que ainda ndo tem se demonstrado bem sucedido.
Além das habilidades dos organizadores, alguns aspectos institucionais poderiam atrair a
participacdo, como as altas apostas nas reunides e o alto empoderamento do Conselho, porém,

ambas as caracteristicas ainda ndo parecem ideais para a ampliagdo da participagdo no 6rgéo.

Outra limitacdo da participacdo, oriunda do desenho institucional do Conselho, é o
nimero reservado para os representantes dos segmentos tradicionalmente excluidos dos
processos decisorios: a sociedade civil e o poder municipal. A timida representacdo de ambos
os atores (2 (dois) titulares para a sociedade civil e 3 (trés) titulares para 31 municipios da

RMBH) indicam um obstaculo para 0 aumento da participacéo.

Quanto a limitada participacdo da sociedade civil e dos municipios, a primeira se
mobilizou, a revelia do aparato estatal, e organizou o Colegiado, que tem-se demonstrado
eficiente. As demandas dos varios segmentos da sociedade civil tem sido contempladas pelo
menos como objeto de discussdao no CDDM. A satisfacdo com o 6rgdo extra-oficial pode ser

constatada através das entrevistas realizadas.

Ja os representantes dos municipios, alem de tenderem suas discussdes para demandas
relativas as cidades de origem, ndo se mobilizaram no mesmo sentido que a sociedade civil —
gue conseguiu se fortalecer e ser mais bem representada no Conselho. Dessa forma, é
sugestivo que 0s municipios se unam — assim como a sociedade civil — e discutam e priorizem
suas demandas. O que, porém, poderia ser dificultado pela distancia entre os 31 municipios.
Nesse sentido, outra sugestdo seria a divisdo desses municipios da RMBH (excetuando Belo
Horizonte, Contagem e Betim, que possuem uma boa representacdo no Conselho) em 6 (seis)
grupos de acordo com a proximidade ou vizinhanca. Esses grupos poderiam discutir as
demandas de suas localidades, bem como estabelecer prioridades e chegar a consensos. Mais

interessante seria se cada grupo tivesse um representante no Conselho — sendo ele titular ou
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suplente — e esses 6 (seis) representantes se reunissem para discutir o que levar ao 6rgéao

deliberativo.

Outras conseqiiéncias das escolhas institucionais, que podem contribuir para a
qualidade da governanca democréatica foram analisadas. A primeira delas refere-se ao fluxo de
informagdes, que, como indicam as atas, ocorre tanto aos politicos e mandatarios, quanto aos
cidaddos. Esse fluxo bilateral de informagfes contribui para o aumento de habilidades e
habitos democraticos, o que pode ser potencializado também pelo grau de empoderamento,
pelo nivel das apostas e pela periodicidade das reunibes. Quanto a esses aspectos
institucionais, o Conselho tem-se demonstrado imaturo, excetuando a recorréncia com que
seus membros se reinem, que é com boa freqiiéncia. Ja as analises das demais consequéncias
do desenho institucional (como o controle popular, o desempenho do Estado e os efeitos
politicos), ndo puderam ser conclusivas devido a fase embrionéria do Conselho, mas, ao que

tudo indica, existem expectativas de que elas sejam bem sucedidas.

Concluindo, como p6de ser percebido nas analises, 0 desenho institucional proposto
para 0 CDDM se mostra promissor ao fomento a participacdo social e ao estreitamento da
relacdo Estado-sociedade. No entanto, ndo € suficiente para garantir a ampliacdo idealizada da
participacdo. Nesse aspecto, demonstra-se importante o papel do Poder Publico, que pode
contribuir para a melhoria da participacdo ao continuar fornecendo informacdes no decorrer
do processo, com o intuito de reduzir as assimetrias; ao promover iniciativas de capacitacdo
de conselheiros e demais participantes; ou ao fortalecer e incentivar as iniciativas de
organizacdo, mesmo sendo estas extra-oficiais; bem como ao instigar as deliberacdes, que até
0 presente momento tem-se demonstrado passivas. Essas questfes, alheias as escolhas do
desenho institucional, podem ser objeto de exame de um proximo trabalho, o que poderia
contribuir enormemente para as analises aqui feitas e para o aperfeicoamento do inovador e
promissor Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano da Regido

Metropolitana de Belo Horizonte.
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ANEXO
ANEXO A -

DELIBERACAO N° 001 DE 11 DE DEZEMBRO DE 2007

Aprova o Regimento do Conselho Deliberativo
de Desenvolvimento Metropolitano da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte - RMBH.

O Conselho de Desenvolvimento Metropolitano da Regido Metropolitana de Belo Horizonte -
RMBH, no uso de suas atribui¢cbes e tendo em vista o disposto na Lei Complementar n°
89/2006,

DELIBERA

Art. 1° Aprovar o Regimento do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano
da RMBH, nos termos anexos.

Art. 2° Esta Deliberacdo entra em vigor na data da sua publicagéo.

Belo Horizonte, 11 de dezembro de 2007.

Dilzon Luiz de Melo
Secretario de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana
Presidente do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte - RMBH

Anexo
REGIMENTONDO CONSELHO DELIBERATIVO DE DESENVOLVIMENTO DA
REGIAO METROPOLITANA DE BELO HORIZONTE - RMBH

Art. 1° O Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano da RMBH, 6rgao
colegiado de carater deliberativo, tem o seu funcionamento regulado pelo presente
Regimento.

CAPITULO | — DAS ATRIBUICOES
Art. 2° Ao Conselho Deliberativo de Desenvolvimento da RMBH, cabera:
| - deliberar sobre a compatibilizacdo de recursos de distintas fontes de financiamento

destinados a implementacdo de projetos indicados no Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado;
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Il - fixar diretrizes e prioridades e aprovar o cronograma de desembolso dos recursos da
subconta do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano referente 8 RMBH,;

I1l- provocar a elaboragdo e aprovar o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da
RMBH,;

IV - acompanhar e avaliar a execucdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, bem
como aprovar as modificacdes que se fizerem necessérias a sua correta implementacéo;

V - orientar, planejar, coordenar e controlar a execugdo de funcgdes publicas de interesse
comum;

VI - estabelecer as diretrizes da politica tarifaria dos servicos de interesse comum
metropolitanos;

VII - aprovar os balancetes mensais de desembolso e os relatérios semestrais de desempenho
do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano;

VIII - aprovar os relatérios semestrais de avaliacdo de execucdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado e de seus respectivos programas e projetos;

IX - comunicar as suas deliberacbes a Secretaria de Estado responsavel pela politica urbana,
para as devidas articulacGes e demais providéncias cabiveis;

X - eleger, dentre os membros do Conselho, o Presidente, o Vice-Presidente, o 1° secretario, 0
2° secretario e trés vogais que integrardo o Grupo Executivo do Conselho Deliberativo da
RMBH;

XI - indicar os membros do Conselho que irdo integrar o Grupo Coordenador do Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano da RMBH;

XII — acompanhar o desembolso dos recursos vinculados a projetos especificos oriundos de
financiamentos, doacdes, convénios, ou aportados a titulo de contrapartida; e

XII - promover as alteracdes que se fizerem necessarias neste Regimento.
CAPITULO Il - DA COMPOSICAO DO CONSELHO DELIBERATIVO

Art. 3° O Conselho Deliberativo de Desenvolvimento da RMBH é composto por:

I - cinco representantes do Poder Executivo Estadual,

Il - dois representantes da Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais;

I11 - dois representantes do Municipio de Belo Horizonte;

IV - um representante do Municipio de Contagem;

V - um representante do Municipio de Betim;
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VI - trés representantes dos demais Municipios integrantes da RMBH;
VII - dois representantes da sociedade civil organizada.
81° Cada representante ter4 um suplente para substitui-lo em suas auséncias e impedimentos.

82° Poderd candidatar-se a membro do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano o cidaddo metropolitano com reconhecida idoneidade moral e com idade
superior a 21 anos e que resida na RMBH hé4, no minimo, dois anos.

CAPITULO Il - DO GRUPO EXECUTIVO DO CONSELHO

Art. 4° O Conselho Deliberativo terd um Grupo Executivo composto por um Presidente, um
Vice-Presidente, 1° Secretario, 2° Secretario e trés vogais, cujas atribuicdes estdo definidas
nos Capitulos proprios deste Regimento.

8 1° Os membros de que trata o caput deste artigo serdo eleitos pelo voto secreto de seus
pares, para um mandato de dois anos, permitida uma reconducao.

8 2° No caso de empate, havera nova votacdo, a qual concorrerdo os dois mais votados e,
persistindo empate, serdo considerados eleitos 0s mais idosos.

§ 3° Os vogais, que terdo direito a voto, exercerdo atribuicdes especificas e poderdo atuar na
relatoria de processos.

CAPITULO IV - DAS REUNIOES

Art. 5° O Conselho Deliberativo reunir-se-a ordinariamente, bimestralmente, e,
extraordinariamente, quando convocado por seu Presidente ou por solicitacdo de pelo menos
1/3 (um terco) de seus membros.

8 1° As reunides ordinarias serdo realizadas em dia, hora e local marcados com antecedéncia,
no minimo, de oito dias corridos para as reunides ordindrias e de 48 horas para as
extraordinarias.

8 2° A convocagéo para as reunides ordinarias sera acompanhada de copia da ata da reuniéo
anterior, da respectiva Ordem do Dia e, quando for o caso, de copia dos documentos que serdo
apreciados.

Art. 6° As reunides do Conselho Deliberativo serdo realizadas, em primeira convocagao, com
a presenca, no minimo, da maioria simples de seus membros e, em segunda convocagdo, a ser
iniciada 1(uma) hora ap6s o horario fixado para a primeira, com qualquer nimero de
membros, desde que conste expressamente da convocagao.

Art. 7° As reunides ordinarias comportarao:

| - Expediente; e
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I - Ordem do Dia.

8§ 1° — O expediente constara de:

a) leitura, discussdo e votagdo da ata da reunido anterior; e
b) comunicacGes de interesse geral do Conselho.

8 2° - O expediente serd apresentado pelo Presidente do Conselho ou pessoa por ele
designada.

Art. 8° Esgotado o Expediente, dar-se-a inicio a apresentacao e discussdo da matéria contida
na Ordem do Dia.

Art. 9° Poderé o Presidente designar relator para emitir pareceres sobre assuntos submetidos a
apreciacdo do Conselho Deliberativo, fixando-lhe prazo para analise e emissao de relatorio.

Art. 10 As discussoes serdo dirigidas pelo Presidente, cabendo-lhe decidir sobre a ordem das
manifestacOes apartes e outras questdes.

Art. 11 A discussdao da matéria incluida na Ordem do Dia podera ser adiada, por decisdo da
maioria simples dos membros presentes, devendo ser determinado pelo Presidente o prazo de
adiamento.

Art. 12 A matéria constante da Ordem do Dia seréa colocada em votacdo, desde que presentes
membros em nimero correspondente a maioria absoluta.

CAPITULO V - DAS DELIBERACOES DO CONSELHO

Art. 13 As deliberagdes do Conselho serdo aprovadas pelo voto favoravel de trés quartos de
seus membros.

Art. 14 O Presidente do Grupo Executivo do Conselho decidira sobre a ordem das matérias
que deverdo ser submetidas a votacéo.

Art. 15 O Conselho Deliberativo expedira instrucbes para o fiel cumprimento de suas
deliberacdes.

CAPITULO VI - DO PRESIDENTE
Art. 16 Ao Presidente do Grupo Executivo do Conselho Deliberativo, cabera:

| - dirigir e coordenar as atividades do Conselho, determinando as providéncias necessarias ao
seu pleno desempenho;

Il - convocar e presidir as reunides do Conselho;
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I11 - relatar, quando for o caso, as matérias submetidas a apreciacdo do Conselho;
IV - cumprir e fazer cumprir este Regimento e as deliberacdes do Conselho;

V - assinar a correspondéncia de responsabilidade do Conselho;

VI - restabelecer a Ordem do Dia por ocasido das convocacoes;

VII - fixar a duracéo das reunides, os horarios destinados ao Expediente, a Ordem do Dia e a
livre manifestagdo dos conselheiros e demais presentes;

VIII - estabelecer limites na inscricdo para participacdo dos debates;
IX - encaminhar a votagdo da matéria e anunciar seu resultado;
X - decidir sobre questdes de ordem;

XI - designar, quando for o caso, relatores para exame da matéria submetida a apreciacdo do
Conselho; e

XIl - solicitar a presenca de representantes de outros Orgdos e entidades as reunides do
Conselho.

CAPITULO VII - DO VICE-PRESIDENTE
Art. 17 Ao Vice-Presidente cabera:
| - substituir o Presidente nas suas auséncias ou impedimentos;
Il - auxiliar o Presidente no desenvolvimento de suas atribuicdes;
I11 - desempenhar as atribuicbes que Ihe forem delegadas pelo Presidente.
CAPITULO VIII - DO 1° SECRETARIO
Art. 18 Ao 1° Secretario cabera:
| - assistir o Presidente no desenvolvimento de suas fungdes;
Il - preparar o Expediente e a Ordem do Dia das reunides;
I11 - minutar as atas de reunides do Conselho e as ler em reuniéo;
IV - colher a assinatura dos membros do Conselho no livro de presenca das reunides;

V - ler, em reunido, o expediente que for determinado pelo Presidente;
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VI - arquivar e conservar, autuados em processos ou livros préprios, os documentos
produzidos no Conselho, inclusive convocacg0es, atas e pareceres;

VII - cumprir outros encargos que lhe sejam atribuidos pelo Presidente; e

VIl — remeter para publicacdo no Diario Oficial do Estado e aos meios de comunicacéo de
ambito regional, com a antecedéncia prevista neste Regimento, as convocagdes de reunides.

CAPITULO IX — DO 2° SECRETARIO
Art. 19 Ao 2° Secretario cabera:
| — substituir o 1° Secretario em suas auséncias e impedimentos;
I — assistir 0 1° Secretario no desenvolvimento de suas funcdes; e

Il — cumprir outros encargos que lhe sejam atribuidos pelo Presidente.

CAPITULO X — DAS DISPOSICOES FINAIS

Art. 20 O programa, 0 projeto ou o0 investimento a ser financiado ou sustentado
financeiramente com recursos do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano devera ser
aprovado e priorizado pelo Conselho Deliberativo, nos termos do art. 22, inc. Ill, da Lei
Complementar n° 88/2006.

Art. 21 As Conferéncias Metropolitanas da RMBH organizadas pela Agéncia de
Desenvolvimento Metropolitano serdo regulamentadas pelo Conselho Deliberativo, nos
termos do art. 7°, da Lei Complementar n® 89/2006.

Art. 22 Este Regimento entrara em vigor ap0s sua publicacao.
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APENDICE
APENDICE A — Roteiro das entrevistas

Nome Completo:
Formacao:

Entidade / Instituicdo que representa:

1. Na sua viséo e na perspectiva da sua instituicdo / entidade, quais os principais problemas da
RMBH?

2. Como o Sr (a) considera 0 novo arranjo de gestdo e em que este pode contribuir para o

enfrentamento dos problemas metropolitanos?

3. Como o Sr (a) avalia as funcdes e a composicdo do Conselho?

4. Como o Sr (a) considera a participagdo no Conselho? Quais as dificuldades e os potenciais?

5. As posicdes de sua entidade / instituicdo tem sido contempladas / atendidas nas decisdes do

Conselho?

6. Na sua perspectiva como se poderia aprimorar a participacdo no Conselho e a prépria
atuacdo do Conselho?
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APENDICE B - Listagem dos entrevistados para a realiza¢o da pesquisa

Orgao a ser representado

Entrevistado

Entidade que representa

Poder Executivo Estadual

Maria Madalena Franco
Garcia

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional e
Politica Urbana

Dilzon Luiz de Melo

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional e
Politica Urbana

Poder Legislativo Estadual

Jodo Leite da Silva Neto

Assembléia Legislativa de
Minas Gerais

Poder Executivo Municipal

Maria Fernandes Caldas

Prefeitura Municipal de Belo
Horizonte

Ubirajara Prata Lima

Prefeitura Municipal de Itaguara

Sociedade Civil

José Abilio Belo Pereira

Entidades profissionais,
académicas e de pesquisa

Marco Aurélio Costa

Organizacgdes N&o
Governamentais (ONGS)

Antbnia de Padua

Movimentos sociais e populares

Rodrigo Ferreira Andrade

OrganizacGes Nao
Governamentais (ONGS)

Teodomiro Diniz
Camargos

Entidades representantes dos
empresarios




