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RESUMO

Cada vez mais recorrentes nos estudos académicos ou mesmo entre 0s
formuladores de politicas publicas, expressbes como “radicalizacdo da
democracia”, “reinvengédo da democracia” ou “democratizacdo da democracia’
revelam que a democracia representativa tem sido cada vez mais questionada,
seja do ponto de vista de suas limitacbes, seja pela incapacidade das
instituicbes em garantir uma autenticidade democratica.

No caso brasileiro, temos a consolidagdo, na década de 1990, de
algumas experiéncias participativas como resultado do surgimento de
processos politicos que combinam as instituicdes e praticas préprias do regime
representativo com os da democracia direta, entre 0os quais se destacam o
orcamento participativo e os conselhos municipais de gestdo de politicas
setoriais.

Particularmente, o orgamento participativo resultou em uma quantidade
maior de trabalhos sobre o tema da participagcdo, como também em trabalhos
de maior félego. O mesmo nao pode ser dito no que se refere ao resultado da
disseminagcdo dos conselhos gestores como novas praticas inscritas no
planejamento urbano.

Dois problemas béasicos podem ser apontados na literatura produzida
sobre os conselhos gestores no Brasil: a dissociacao criada entre a formulacao
destes instrumentos de planejamento e as possibilidades reais de ganhos de
“participacao popular’ diante de contextos sociopoliticos tdo heterébnomos; e a
relevancia da dimensdo espacial na analise destas experiéncias, a qual tem
sido relegada ao esquecimento.

Nesse sentido, no trabalho em tela busca-se superar tais lacunas,
articulando o panorama bibliografico sobre a democracia com o processo de
criacdo do Conselho de Urbanismo e Meio Ambiente de Angra dos Reis (RJ) -
CMUMA, de forma a ilustrar as implicacdes da espacialidade dos conselhos
gestores em seus processos constituintes.

A experiéncia do CMUMA em Angra do Reis nos traz algumas li¢gdes.
Cabe néo incorrermos em falsos otimismos com a emergéncia de “velhos”
termos, pois sob tais rétulos se esconde um universo bastante variado de
praticas sociais, ou mesmo de engenharias politicas. Pois, se a participacdo é
algo ndo menos importante em um planejamento urbano preocupado em ser de
fato comprometido com a participagdo popular, € necessario mais rigor com
determinados termos e mais senso critico para com as politicas vendidas como
“participativas”. Caso contrario, o otimismo exagerado pode transformar a
promessa de uma maior participacao popular em divida.



ABSTRACT

More and more recurrent in the academic studies or even among the
creators of public politics, expressions like “radicalization of democracy”,
“reinvention of democracy”, “democratization of democracy” reveal that
representative democracy has been more and more questioned, either for the
point of view of its limitations or for the institutions incapacity in guaranteeing a
democratic authenticity.

In the Brazilian case, we have the consolidation, in the 1990’s, of some
participative experiences as a result of the appearance of political processes
that combine the institutions and proper practices from the representative
regime with those from the straight democracy, among which we can point out
the participative budget and the municipal councils of sectorial politics
management.

Particularly, the participative budget resulted in a bigger amount of
researches about the participation subject, as wells as in deeper researchers.
The same think cannot be said about the result of dissemination of councils
management as new practices registered in the urban planning.

Two basic problems can be pointed in the literature produced about the
councils management in Brazil: the dissociation created between the
formulation of these instruments of planning and the real possibilities of “popular
participation” profits in face of social and political contexts so heteronoms; and
the relevance of the space dimension in the analysis of these experiences,
which has been relegated to oblivion.

In this sense, this research try to surpass such gaps, articulating the
bibliographical view about the democracy with the creation process of the
Conselho de Urbanismo e Meio Ambiente de Angra dos Reis (RJ-CMUMA) to
illustrate the implications of the councils management spatiality on its
constituent processes.

The experience of CMUMA in Angra dos Reis brings us some lessons.
Not to incur into false optimism with the emergence of “old” terms, therefore a
quite varied universe of social practices is hidden under such labels or even of
political engineerings. So if participation is not something less important in an
urban planning preoccupied in being compromised in fact with the popular
participation, more rigidity is necessary with some terms and more critical sense
with the politics sold as “participative”. Otherwise, the exaggerated optimism
can transform the promise of a bigger popular participation into debt.
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INTRODUCAO

A popularizagdo de experimentos de participagdo popular como o
orcamento participativo e os conselhos gestores no Brasil, ao longo da década
de 1990, revelou novas possibilidades e promessas de participacdo dentro dos
marcos da democracia representativa. Entretanto, ao mesmo tempo em que
estes experimentos se espalhavam pelo pais, numericamente, expressoes
como ‘“radicalizagdo da democracia”, “reinvencdo da democracia” ou
“democratizacdo da democracia” tornaram-se cada vez mais recorrentes no
debate sobre a democracia, evidenciando que a forma representativa vem
sendo cada vez mais questionada.

Nesse sentido, diversos trabalhos sobre experimentos como o
orgcamento participativo e os conselhos gestores foram publicados nos ultimos
anos. Todavia, dois aspectos vém sendo negligenciados no debate sobre o
tema: a dimensdo espacial destes experimentos e as limitacdes impostas a
estas experiéncias por problemas estruturais da democracia em sua forma
representativa.

Passada a euforia causada pela novidade instaurada por estes
experimentos, alguns questionamentos mais bem formulados podem ser feitos,
seja para verificarmos 0s ganhos obtidos por estas experiéncias no que se
refere a abertura para com a participacdo popular, seja para investigarmos
onde as limitagBes da forma representativa podem ter contribuido para que a
promessa tenha se transformado em divida.

No presente trabalho, partiremos do debate em torno da democracia

para entendermos a experiéncia do Conselho de Urbanismo e Meio Ambiente



do Municipio de Angra dos Reis (RJ), evidenciando as limitagbes de algumas
das expressoOes e dos experimentos que compdem o tema em tela.

Angra dos Reis se insere no debate acerca da participacdo a medida
gue seu Plano Diretor foi se propalando, ao longo da década de 1990, como
um plano comprometido com o ideario da reforma urbana, apresentando,
através da criacdo do Conselho Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente —
CMUMA, uma forma de garantir institucionalmente um mecanismo de
participacdo popular.

Desde sua criacéo até os dias de hoje, o CMUMA vem passando por um
processo de esvaziamento, tanto no que se refere ao numero de participantes
como também quanto aos temas que compdem sua agenda. Entretanto, de
gue forma a espacialidade do CMUMA nos ajuda a entender este
esvaziamento? Ou mesmo, de que forma a espacialidade do Conselho
Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente de Angra dos Reis contribuiu para
gue a promessa de um planejamento alternativo aberto a participacdo popular
tenha se transformado em uma divida?

Aprofundando esta questdo podemos elaborar o problema que servira
como norte para o desenvolvimento do trabalho que se pretende realizar: de
gue forma a espacialidade do Conselho Municipal de Urbanismo e Meio
Ambiente de Angra dos Reis contribui para o seu enfraguecimento no que se
refere a abertura para com a participacao popular?

Associadas a este problema central, outras indagac6es secundarias se
colocam como subsidiérias, cujas respostas estardo diretamente vinculadas a
sua resolucéo. Séo elas:

- Em que medida as limitagGes impressas pelo bindémio capitalismo



+democracia representativa inviabilizam a participacdo popular no
interior dos conselhos gestores?

- Quais os elementos que compdem a espacialidade de um
experimento de participacdo popular como os conselhos gestores?

- A forma de delegacdo dos conselheiros em Angra dos Reis foi
pensada no sentido de fortalecer lugares ou, ao contrario, enfraquecé-

los?

- A atuacdo do CMUMA tem se apropriado do jogo de escalas como

recurso tacito?

Essas subquestdes buscam articular os problemas decorrentes da
participacdo nos limites da democracia representativa, com a dimensao
espacial do conselho municipal, de forma a criar subsidios com o trabalho de
dissertagdo para desmistificar a promessa criada a partir dos conselhos
gestores.

A relevancia de um estudo sobre a participagdo ganha especial
destaque em Angra dos Reis tendo em vista que, passados dezessete anos da
promulgacdo do Plano Diretor de Angra dos Reis, uma nova versdo do
documento encontra-se na Prefeitura Municipal para ser encaminhado para
aprovacgao na Camara de Vereadores.

Além do ponto acima mencionado, a motivacao para a realizacao deste
trabalho se deve ndo s6 a lacuna, ou mesmo ao siléncio, sobre a dimenséo
espacial na bibliografia sobre os conselhos gestores, como também a certas
negligéncias provenientes de um otimismo exagerado quanto ao grau de
abertura a participacao popular no interior dos conselhos.

O trabalho apresenta-se estruturado em trés capitulos. Na primeira



parte, evidenciam-se o debate em torno da democracia com o objetivo de
definir o horizonte politico no qual as experiéncias de conselhos gestores seréo
analisadas no presente trabalho; a emergéncia dos conselhos enquanto
“novos” formatos e desenhos das politicas publicas, buscando sua origem e
sua dimenséo espacial, e por fim, o caminho metodologico percorrido para a

realizagéo da pesquisa.

No segundo capitulo, buscamos aprofundar o debate em torno da
espacialidade dos conselhos gestores, assim como definir quais os ganhos
possiveis no que se refere a um planejamento aberto para a participacdo
popular a partir deste instrumento. Nesse sentido, a pedagogia urbana encerra

o capitulo criando as bases para a analise da experiéncia de Angra dos Reis.

No capitulo final, articulando os debates travados nos capitulos
anteriores, partimos para a andlise da experiéncia de planejamento alternativo
em Angra dos Reis, buscando extrair as licbes para repensarmos o

planejamento urbano a luz da participagéo popular.



CAPITULO 1
FUNDAMENTOS TEORICO-CONCEITUAIS E METODOLOGICOS

O processo de redemocratizagdo do Brasil permeou o cenario politico
brasileiro com novos instrumentos de planejamento urbano, dentre os quais se
inscrevem 0s conselhos gestores e 0s orgcamentos participativos.
Particularmente, o OP resultou em uma quantidade maior de trabalhos sobre o
tema da participagdo, como também em trabalhos de maior félego (SOUZA,
2002, 2006; ABERS, 1998; FEDOZZI 2000; AVRITZER, 2003; e outros). O
mesmo ndo pode ser dito no que se refere ao resultado da disseminacéo dos
conselhos gestores como novas préticas inscritas no planejamento urbano.

Dois problemas seminais podem ser apontados na literatura produzida
sobre os conselhos gestores no Brasil: a dissociagdo criada entre a criacao
destes instrumentos de planejamento e as possibilidades reais de ganhos de
“participacdo popular’ diante de contextos sociopoliticos tdo heterébnomos; e a
relevancia da dimensdo espacial na analise destas experiéncias, a qual tem
sido relegada ao esquecimento.

O problema da dissociagéo entre os instrumentos de planejamento e os
fatores sociopoliticos se torna muito menos explicito do que o siléncio no que
se refere a dimensdo espacial destes experimentos. A coletanea de artigos
organizada por SANTOS JUNIOR (2004) é bastante ilustrativa nesse sentido.

A tdnica do debate das condi¢gfes sociopoliticas travado na obra citada,
em boa parte ocorre ilustrando os ganhos de participacdo, os problemas
conjunturais que impedem uma maior participacdo e a importancia desta
experiéncia como forma de redefinir a democracia representativa mediante uma

maior abertura para com a participacado popular em detrimento do seu caréater



representativo. Nesse sentido, a matriz tedrica que da suporte ao debate é a da
“democracia participativa”. Embora, a vinculacdo do debate sobre as formas da
democracia com a criagcdo dos conselhos gestores seja um passo importante,
pois articula os instrumentos de planejamento com as condi¢des sociopoliticos
nas quais estes instrumentos podem, ou nédo, garantirem ganhos reais de
participacdo, a escolha da “democracia participativa” como mediadora desta
articulagdo acaba fazendo com que o passo dado conduza a caminhos
tortuosos. Nesses caminhos a “participacdo popular” acaba sendo um mero
coadjuvante.

Faz se necessario aqui um maior aprofundamento do tema da
democracia, ndo s6 para dar continuidade ao caminho ja iniciado por outros
trabalhos, articulando o planejamento das cidades ao contexto sociopolitico no
qual este se inscreve, mas também para avancarmos na avaliagdo dos ganhos
efetivos e das perdas para com a participacdo popular propiciados pelos

conselhos gestores.

1.1 Dos dilemas da democracia representativa as pro messas de
participacdo: a democracia e suas formas de reprodu ¢éo socio-espacial

1.1.1 — Um breve panorama dos momentos de um debate

O debate acerca da democracia no século XX pode ser contextualizado
a partir de “trés ondas democraticas”, cada uma delas sendo resultado de
momentos historicos distintos, com rebatimentos especificos na temética.
Afinal, como exposto por Marilena CHAUI (1984), a democracia € antes de
mais nada um enigma, haja vista que, através das mudancas historicas, é um

tema incessantemente retomado.



Embora ndo seja nosso objetivo nos atermos a cada um desses
momentos, € importante tratarmos, mesmo que de forma superficial, de suas
caracteristicas especificas, pois a chamada terceira onda democrética, na qual
se inserem as experiéncias contemporaneas de participacdo popular, e, em
especial, os conselhos gestores, a medida que redefiniu os termos dos debates
precedentes, explicitou os problemas estruturais da democracia representativa
e, em Uultima instancia, expds a necessidade de superagdo desta forma de
democracia.

Segundo SANTOS (2003), a primeira onda democratica teria ocorrido na
primeira metade do século XX, onde o referido debate esteve centrado na
desejabilidade da democracia. Como conclusdo deste primeiro momento,
tivemos um resultado a favor da democracia, porém com restricdes nas formas
de participagdo em favor de um consenso em torno de um procedimento
eleitoral para a formacdo de governos. O projeto a ganhar mais félego neste
momento foi o projeto liberal de democracia, tendo na figura de Joseph
Schumpeter um de seus principais formuladores. No que se refere a
participacdo, SCHUMPETER (1984) adota o argumento da manipulacdo dos
individuos nas sociedades de massa, ao passo que os individuos na politica
cedem a impulsos irracionais e agem de maneira quase infantil ao tomar
decisbes. Em poucas palavras, a participacdo ndo sé ndo era viavel como ndo
era desejavel.

A segunda onda, no pés-Segunda Guerra Mundial, teria tido como foco
central do debate as condi¢Bes estruturais da democracia, acompanhadas
pela discussdo da compatibilidade entre capitalismo e democracia. Neste

periodo, as necessidades estruturais da democracia poderiam indicar os paises



com maior ou menor propensdo democratica. Para os marxistas, a solucao
entre a incompatibilidade entre capitalismo e democracia exigia uma
descaracterizagdo total da democracia, uma vez que nas sociedades
capitalistas ndo era possivel democratizar a relagdo fundamental na qual se
assentava a producdo material, a relagdo entre o capital e o trabalho.
(POULANTZAS, 1980).

A discussdo democratica da Ultima década do século XX mudou os
termos do debate do pés-guerra. A expansdo da democracia para a América
Latina, assim como para o Leste Europeu, tornou desatualizada a discussao
sobre os impedimentos estruturais da democracia. Segundo SANTOS (2003),
“a medida que o debate sobre o significado estrutural da democracia muda os
seus termos, uma segunda questao parece vir a tona: o problema da forma da
democracia e da sua variagao” (p.41). No entanto, como demonstrado, a forma
da democracia ndo era um por menor no momento anterior. Ao passo que,
aqui, discordamos da posi¢cdo de SANTOS (2003) para quem diferentemente
dos momentos anteriores, no qual a forma da democracia ndo era alvo central
das discussbes, a “terceira onda de democratizacdo” focou seu debate em
torno dos limites estruturais da democracia representativa.

O dado novo na “terceira onda de democratizag&do” nos parece ser muito
mais o aparecimento de novos instrumentos que visam garantir uma maior
abertura para com a participagcdo popular, como 0s orgcamentos participativos e
os conselhos gestores, onde a critica a forma representativa € calcada nos
limites estruturais impostos pela representacdo em detrimento da participacao,
do que pela centralidade ganha pela forma no debate sobre a democracia.

Nesse sentido, o resgate do projeto da “democracia participativa” é ilustrativo



de como este terceiro momento representa muito mais a continuidade do
momento anterior do que um novo momento centrado na discusséo das formas
da democracia.

HELD (1987) assinala a vertente da “democracia participativa” como
uma retomada das idéias inspiradas por Rousseau e pelos anteriormente
chamados de marxistas libertérios e pluralistas. Seu maior impulso se da nos
anos 60, no bojo das convulsdes politicas do final da década, e expressa a
insatisfacdo de alguns autores com a herangca da teoria politica liberal e
marxista. Eles questionavam a materializacdo da liberdade e da igualdade
diante das desigualdades de classe, sexo e raca. Argumentando o
entrelacamento complexo entre o publico e o privado, o que torna as elei¢cdes
mecanismos insuficientes para assegurar a responsabilidade dos envolvidos
nos processos de governo, os tedricos da “democracia participativa” levantam a
guestdo: qual forma deveria assumir o controle democrético e qual deveria ser
a esfera do processo democrético de tomada de decis6es? (HELD,1987: 235).

De forma geral, o debate em torno da “democracia participativa” busca
uma medicdo entre a democracia direta (falaremos desta mais adiante) e a
democracia representativa. Entretanto, alguns autores apontam varios fatores
limitantes & concretizagdo da “democracia participativa’. MCPHERSON (1978)
percebe dificuldades na viabilizacdo e coordenagcdo de um sistema de
democracia direta em sociedades complexas ou densamente povoadas.
Mesmo assim, argumenta a favor da transformagéo baseada em um sistema
gue combine partidos competitivos e organizagfes de democracia direta. Nas

palavras do préprio autor:

O modelo da democracia participativa seria um sistema piramidal com
democracia direta na base e democracia por delegacdo em cada nivel depois
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dessa base (...) Assim prosseguiria ate ao vértice da piramide, que seria um
conselho nacional para assuntos de interesse nacional, e conselhos locais e
regionais para setores proprios desses segmentos territoriais (MCPHERSON,
1978: 110).

PATEMAN (1992) salienta que a democracia participativa tem como
virtudes engendrar o desenvolvimento humano, aumentar o senso de eficacia
politica, reduzir o distanciamento entre os centros de poder, possibilitar a
educacdo politica. Diferencia-se de Macpherson, quanto a possibilidade de
extensdo da democracia direta a todas as instancias sociais, econémicas e
politicas e na negacgédo radical da democracia representativa. Para a autora,
muitas das instituicdes centrais da democracia liberal - partidos concorrentes,
representantes politicos, eleicbes peridédicas - serdo sempre elementos
inevitaveis de uma sociedade participativa. Acredita ainda, que uma
participacdo direta no ambito da vida local, complementada por competicao
entre partidos e grupos de interesse nos assuntos governamentais, pode
promover, de forma mais realista, 0os principios da “democracia participativa”.
Ao mesmo tempo alerta para seus desafios: apatia politica, individualismo,
lideranca e eficiéncia administrativa.

O que fica claro na exposicado, é que o horizonte de transformacéo
circunscrito aos autores citados € bastante variado em funcdo de suas
diferentes matrizes politico-filoséficas, entretanto, para estes autores, a
“‘democracia participativa” se apresenta como uma forma que visa articular,
elementos da democracia em suas formas direta e representativa. Antes de
nos atermos aos pressupostos e fragilidades da “democracia participativa”, a
gual tem tido foro privilegiado entre boa parte dos autores que trabalham com a

disseminacdo dos conselhos gestores no cendrio politico brasileiro®, vejamos

! Como ilustra o trabalho de GOHN (1990; 2005).
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de que forma a democracia dos antigos (direta) nos traz algumas licbes para
repensarmos a democracia dos modernos (representativa) e chegarmos a

democracia dos “p6s-modernos” (participativa)?.

Um dos autores a diferenciar a democracia dos antigos da democracia
dos modernos, Benjamin Constant argumentava que 0s “modernos” estariam
impossibilitados de desfrutar da “liberdade dos antigos”, caracterizada pela
“participacdo ativa e constante do poder coletivo”. Defensor da democracia
representativa, para Benjamin Constant aos “modernos” caberia o privilégio do

“exercicio pacifico da independéncia privada” (CONSTANT, 1985, p.15).

BOBBIO (2000) diferencia a democracia dos antigos da democracia dos
modernos a partir do uso descritivo da palavra e de seu uso valorativo.
Segundo este autor, “no seu uso descritivo, por democracia 0s antigos
entendiam a democracia direta, os modernos, a democracia representativa”
(p-371). O voto, pelo qual se costuma associar a pratica da democracia nos dia
de hoje, € um bom elemento diferenciador de suas duas formas — direta e
representativa — ao passo que para 0s antigos o voto ndo era para eleger quem
deveria decidir, como ocorre na democracia representativa, e sim para decidir
diretamente as questdes colocadas nas Assembléias. A respeito das

assembléias gregas, FINLEY (1988) ilustra sua importancia para a participacao:

A Assembléia, que detinha a palavra final na guerra e na paz, nos tratados, nas
finangas, na legislagdo, nas obras publicas, em suma, na totalidade das
atividades governamentais, era um comicio ao ar livre, com tantos milhares de
cidaddos com idade superior a 18 anos quanto quisessem comparecer naquele
determinado dia. Ela se reunia frequentemente durante o ano todo, no minimo
quarenta vezes, e, normalmente chegava a uma decisdo sobre o0 assunto a

2 A identificacdo dos defensores da democracia participativa como “pés-modernos” ndo é

generalizavel, porém como algumas tematicas como diversidade cultural, ataques as visdes
de “macrosujeitos” comp8em a agenda de ambos, acreditamos poder agrupa-los apenas
para facilitar a argumentacéao.
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discutir em um Unico dia de debate, em que, em principio, todos os presentes
tinham o direito de participar, tomando a palavra (FINLEY, 1988: 31).

Como observado na passagem acima, para 0S gregos, a democracia
estava intimamente relacionada aos espacos publicos, ndo sé no monte da
Pnyx (criado para substituir a 4gora em fungdo do aumento no numero de
cidaddos), mas também nas pracas e mercados onde a discussao politica era
incorporada ao cotidiano dos cidadaos atenienses. Para ANDRADE (2002), a
propria experiéncia que os antigos tinham do habitar como parte de uma
experiéncia civica, ligava indissociavelmente territorio, instituicbes e
simbolismo. Em outros termos, a democracia para 0s antigos estava
intimamente incorporada a pratica cotidiana, ao passo que, como mencionado
por FINLEY (1988), seria impensavel qualquer associacdo direta entre
democracia e voto como delegacao de poder neste periodo (mesmo que ndo o
excluisse).

A respeito desta imbricacdo entre democracia e pratica cotidiana,
FINLEY (1988) menciona que nao poderia haver homem algum na reunido da
Assembléia que ndo conhecesse pessoalmente, e mesmo intimamente,
considerdvel nimero de seus colegas votantes, seus companheiros de
Assembléia, inclusive alguns dos oradores do debate. Este quadro difere
bastante da pratica democratica representativa dos dias de hoje, em que o
cidaddo, individualmente, se engaja nos periodos de elei¢cdo, junto a milhdes
de outros, ndo apenas com seus “vizinhos”, no ato impessoal de marcar uma
cédula ou operar uma méaquina de votagao.

O significado etimoldgico da palavra democracia nos fornece outro
elemento para a diferenciacdo, pois para os antigos democracia significava

literalmente poder do demos, ao passo que,
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Se depois o termo demos, entendido genericamente como a “comunidade dos
cidad@os”, fosse definido dos mais diferentes modos, ora como 0s mais, 0s
muitos, a massa, 0s pobres em oposi¢do aos ricos, e portanto se democracia
fosse definida ora como poder dos mais ou dos muitos, ora como o poder do
povo ou da massa, ndo modifica em nada o fato de que o poder do povo, dos
mais, dos muitos, da massa, ou dos pobres, ndo era aquele de eleger quem
deveria decidir por eles, mas de decidir eles mesmos (BOBBIO, 2000: 372).

A passagem acima nos é importante, pois um dos primeiros termos a se
redefinir na passagem da democracia direta para a democracia representativa
€ a propria palavra democracia. A democracia moderna, entendida vulgarmente
como o “poder do povo”, na verdade cria uma nao correspondéncia do nome
ao objeto em si, haja visto que “povo” ndo existe sendo enquanto uma metéafora
para um todo, algo distinto dos individuos que o compfe. Sendo assim, a
democracia acaba por tornar-se algo tdo vago, correspondendo em alguns
casos a praticas bastante dispares sob sua tutela.

A mudanca do sentido da palavra democracia, assim como do
significado do demos, € acompanhado pela alteracdo no valor que se da as
mesmas. Se hoje democracia tem um significado positivo, pois ninguém seria
capaz de colocar-se contrario a ela (mesmo em um regime autoritario, a auto-
proclamacdo como democrético se faz necesséaria para melhor garantir seu
processo de permanente manutencdo no poder), a democracia para 0s antigos
nao tinha esse carater positivo univoco. Alguns dos criticos da democracia na
Antiguidade, como Platdo, reprovavam-na veementemente. Para ele, o poder
deveria estar concentrado nas méaos de uma pequena classe — os filésofos —
adequadamente educada (PLATAO, 1993).

Em suma, passa-se do exercicio do poder de forma direta, para a
escolha de representantes que deverdo exercer o poder; passa-se ainda de um

regime com contestacdo de suas praticas para um regime aceito
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universalmente. Essa mudanca acaba por demandar novos adjetivos para
qualificar a democracia: direta e representativa.

Exposta a diferenciagéo entre a democracia dos antigos e a democracia
dos modernos, podemos nos ater as fragilidades da democracia representativa
gue acabaram por redefinir os termos do debate a partir da terceira onda
democratica como veremos mais adiante.

Um primeiro aspecto a ser ressaltado, a partir dos seus mecanismos de
funcionamento, € o seu caréater contraditorio de inclusdo e excluséo. Diferente
da democracia dos antigos onde a participagdo era restrita aos cidadaos
(excluindo-se estrangeiros, mulheres, escravos e aqueles que estivessem
temporariamente afastados das praticas civicas por dispositivos institucionais
como o ostracismo ou o graphe paranomon), a democracia representativa com
o sufragio universal conseguiu quantitativamente garantir a participacdo de um
grande numero de cidadaos, porém qualitativamente seus mecanismos de
funcionamento acabaram limitando a atuacdo de seus participantes no jogo
democratico.

A democracia representativa, a0 mesmo tempo em que possibilita o
acesso do cidaddo comum a politica, limita sua participagdo. Como ressalta
SOUZA (2002; 2006), a democracia representativa, ao contrario da forma
direta, torna estrutural e permanente uma separagdo entre dirigentes e
dirigidos, onde as desigualdades e as diferencas de classes acabam por
restringir o acesso de membros da sociedade vindos de camadas populares, a
disputa eleitoral.

Um dos mecanismos que vai reforcar a separacdo entre dirigentes e

dirigidos se refere aos saberes técnicos necessarios aqueles que irdo
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representar o “povo”. A diferencga entre dirigentes e dirigidos, neste caso sob a
forma de representantes e representados, acaba por afastar a politica das
praticas cotidianas, separando duas esferas muito intimas na democracia
direta: a politica e a vida social. Como menciona CASTORIADIS (1983), “a
representacao ‘politica’ tende a ‘educar’ — isto €, a deseducar — as pessoas na
convicgdo de que elas ndo poderiam gerir os problemas da sociedade, que
existe uma categoria especial de homens dotados da capacidade especifica de
‘governar’” (p.274).

O ponto acima nos é importante, pois muitas das criticas aos
mecanismos contemporaneos de participacéo direta em geral se utilizam deste
quadro para desqualifica-los. Assim como, a interiorizacdo deste discurso
acaba por desmobilizar a participagdo de determinados grupos, conforme sera
abordado quando da analise do Conselho Municipal de Urbanismo e Meio
Ambiente de Angra dos Reis.

Ainda expondo as fragilidades da democracia representativa, outro
ponto mencionado por SOUZA (2002; 2006) se refere & falta de transparéncia
do aparelho de Estado. A falta de transparéncia se faz mediante alguns
mecanismos que garantam a manutencao de determinados segredos por parte
dos representantes para com seus representados. BOBBIO (2000) chega a
caracterizar o segredo como uma necessidade, ou mesmo como esséncia do
poder. A questdo da transparéncia nos € importante, pois 0s arranjos espaciais
construidos para garantir a reproducdo da democracia, em certo sentido,
evidenciam o grau de abertura a participacdo no jogo democratico, ou mesmo

de que forma ela deve ocorrer.
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Um bom exemplo pode ser visto através da agora ateniense: na agora
(pragcas de mercado) ocorriam as assembléias onde os cidad&@os participavam
diretamente do processo decisério. A democracia ndo se realizava em prédios
fechados, ao contrario, os espagos publicos (em sentido geografico) eram seus
locais de reprodugéo, por exceléncia. No entanto, quais serdo estes espagos
para a realizacdo da democracia representativa? A resposta pode ser dada
sob dois aspectos: primeiramente ndo haveria como caracterizar um espaco
por exceléncia para a reproducdo da democracia representativa
desconsiderando o ato do voto; um primeiro arranjo espacial a ser analisado se
refere aquele destinado a pratica, ou ao ato de votar. Os espacgos apropriados
para as elei¢cdes, em geral, ndo se destinam exclusivamente a esta finalidade,
sendo adequados, de tempos em tempos, para sua realizacdo. No entanto,
caracterizar um espago para a reprodu¢cdo da democracia representativa se
restringindo ao ato de votar, seria incorrer no erro de limitar a participagcédo nos
marcos da representacao atraves do voto.

O segundo aspecto se refere aos espacos de exercicio do poder por
parte dos dirigentes. Aqui, diferentemente dos espacos destinados a praticas
por parte dos dirigidos, sdo construidos determinados marcos materiais onde a
democracia representativa se realizara: parlamentos, casas de chefes de
estado, camaras governamentais e outros. Estes marcos caracterizam um
arranjo espacial no qual o segredo (ou a necessidade de opacidade) seja
garantido. Em suma, os préprios arranjos espaciais destinados a reproducao
da democracia representativa atuam na sua caracteristica fundamental:
garantir a inclusdo do cidaddo através do voto e exclui-lo do exercicio do

poder.
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Como tentamos expor até aqui, a democracia representativa apresenta
alguns problemas estruturais que comprometem a participagdo efetiva por
parte dos cidadaos. Constatando tais fragilidades, alguns autores comecam a
alcar termos como “radicalizacdo da democracia”, “reinvencdo da democracia”
ou “democratizacdo da democracia’, 0s quais a0 mesmo tempo em que
evidenciam a existéncia de tais problemas, buscam alguns mecanismos
capazes de supera-los.

No entanto, qual o folego dessas propostas no que se refere a garantia

de uma maior “participagdo popular’? Qual o horizonte de transformacéo
implicito em vertentes como a de uma “democracia participativa”, por exemplo?

Um de seus defensores contemporaneos, Boaventura de Souza
SANTOS (2003), alega que a democracia participativa € mais promissora na
defesa de interesses e identidades subalternas. Nos marcos da democracia
representativa, os grupos mais vulneraveis socialmente, os setores sociais
menos favorecidos e as etnias minoritarias ndo conseguem que 0S Seus
interesses sejam representados no sistema politico com a mesma facilidade
dos setores majoritarios ou economicamente mais prosperos.

Na mesma dire¢cdo, GOHN (2005), ao analisar o papel dos conselhos

nos marcos da democracia participativa, esclarece que:

A democracia participativa demanda um tipo de participacéo dos individuos e
grupos sociais em termos qualitativos e ndo apenas quantitativos. Para isso ela
tem que alcancar segmentos diferenciados, que sejam representativos tanto
das caréncias socioecondmicas e das demandas sociais como das areas que
precisem ser conservadas para que ndo se deteriorem, assim como atingir
grupos e agentes socioculturais que possuem identidades a serem preservadas
ou aperfeicoadas.

Mas em que medida essa proposta, que retoma a idéia de uma

“democracia participativa” piramidal de McPherson, é capaz de superar 0s

problemas estruturais da democracia representativa, garantindo o acesso de



18

diferentes territorialidades, em particular daqueles grupos com “maior
instabilidade e fragilidade territorial” (HAESBAERT, 2004) no jogo politico
local?

Parece-nos que a mescla da democracia direta com a forma
representativa pde em questdo, mas, ndo avanga no que se refere ao problema
da manutencdo das desigualdades no seio do capitalismo e da incapacidade
de possibilitar elementos de uma democracia efetivamente direta entre sujeitos
estruturalmente divididos em dirigentes e dirigidos.

Cabe néo incorrermos em falsos otimismos com a emergéncia de
“velhos” termos, pois sob tais rotulos se esconde um universo bastante variado
de praticas sociais, ou mesmo de engenharias politicas. Assim como nao
devemos obscurecer o debate entendendo a democracia — direta e
representativa — como formas normativas que se legitimam per se, mas sim
enquanto construcdes que dialeticamente produzem uma gramatica social que
a anima. Mais do que isso, que produzem espagos mais ou menos favoraveis a
reproducéo da democracia ao mesmo tempo em que sao produzidas por esses
mesmos espacos. No entanto, de que forma a espacialidade da democracia se

altera em suas formas?

1.1.2 — A democracia e sua dimensao espacial

Até aqui em nosso trabalho, o panorama em torno do debate em tela se
fez muito mais pela exposi¢ao das relagbes sociais que se desenvolvem nas
diferentes formas de democracia, ficando a dimensdo espacial como algo

menos importante, ou mesmo, quase esquecido. No entanto,

0 espaco ndo é redutivel as relagbes sociais, nem é delas uma simples
“instancia” (como a cultura, a politica a economia sao dimensdes ou facetas
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delas), mas é uma dimenséao da sociedade concreta, compreensivel mediante o
processo de sua producé@o material e simbdlica e a luz das relages sociais que
o0 modelam e que, por seu turno, séo por ele influenciadas (SOUZA, 2006: 111).

Isso fica muito perceptivel quando analisamos as imbricacdes entre o
espaco social e as relacdes sociais desenvolvidas no seio da democracia
ateniense. Moses Finley, ao analisar o comportamento dos atenienses nas

reunides na Pnyx, nos traz alguns elementos para o debate:

Seria, no entanto um erro fazer vista grossa ao fato de que a votacdo na
Assembléia fora precedida por um periodo de intensa discusséo, nas lojas e
tavernas, na praca da cidade, na mesa de jantar — uma discussdo entre 0s
mesmos homens que finalmente se reuniram na Pnyx para o debate e a
votagdo formais (FINLEY, 1988: 34).

N&o s6 o espaco da Pnyx, onde se realizavam as assembléias, marcado
pela possibilidade do encontro e pela liberdade de acesso (excluindo os casos
j& mencionados), era resultado das relacdes sociais envolvidas nas esferas
publica e privada dos atenienses, como a possibilidade de outros espagos onde
o encontro dos cidad&os era possivel, contribuiram para o éxito da experiéncia
ateniense. Embora o debate precedente ocorresse na esfera privada (como por
exemplo, na mesa de jantar) e na esfera publica (a praca da cidade), a polis
representava o espacgo onde o cidadéao tinha a possibilidade de se sentir livre
em funcéo das relagBes sociais com os outros cidadaos. Como exposto por
ARENDT (1983), a polis se diferenciava da familia, da esfera privada, pelo fato
de somente conhecer “iguais”, ao passo que a familia representava o centro da
mais severa desigualdade ja que o chefe da familia tinha o comando de outros
no interior de sua familia. Nas palavras da autora, “ser livre significava ao
mesmo tempo ndo estar sujeito as necessidades da vida nem ao comando de

outro e também ndo comandar” (p.41).
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A pdlis possuia uma configuracdo espacial propria: normalmente ficava
justaposta ou circundava a acrépole (a parte alta da cidade, destinada aos
templos); possuia um espago central publico, a &gora, onde também se
localizava o mercado; além de um gymnasion. A pdlis era o espagco do
encontro entre iguais.

CASTORIADIS (1996) identifica além das esferas privada e publica, uma
esfera “privada/publica” simbolizada pelo espaco complexo da agora onde o
espaco publico era multifuncional, servindo como uma praca de mercado e
como o espago onde os debates e as votagOes formais se realizavam.

Como pensar em um espaco onde possamos falar em uma esfera
“privada/publica” nos dias de hoje? Aqui chegamos ao cerne desta etapa;
analisar as experiéncias como a dos conselhos gestores a partir das lentes de
uma “democracia participativa” € incorrer em um engano, pois, COmo veremos
mais adiante, tais experiéncias, em sua maioria, ndo deixaram um legado onde
as relagcdes sociais tenham possibilitado a formacdo desta esfera
“privada/publica”, ou mesmo, ndo construiram espac¢os que em funcdo de sua
natureza resultem em relacdes sociais entre “iguais”.

Para ndo cedermos a certo niilismo e desconsiderarmos por completo a
criacdo dos conselhos gestores como mera experiéncia que visa a manutencao
do status quo vigente, vejamos como a criagado dos conselhos pode nos trazer
licbes para repensarmos a tematica da participacdo a luz dos limites impostos
pela democracia representativa, com o horizonte direcionados para uma

democracia direta.
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1.2 - Conselhos gestores: os “novos” formatos e des enhos das politicas

publicas e sua dimenséo espacial

O conselho como forma de instrumentalizar a participagdo na gestao
publica, ou em coletivos organizados da sociedade civil, ndo € algo novo no
cenario politico. Embora ja entre os séculos Xll e XV fossem observados como
forma politico-administrativa de Portugal se relacionar com as suas colénias
(GOHN, 1990), os conselhos que se tornaram mais famosos em fungéo de sua
densidade e grau de abertura a participagdo popular, ocorreram sobretudo, a
partir do final do século XIX: a Comuna de Paris, os conselhos dos sovietes
russos, os conselhos operérios de Turim, conselhos na antiga lugoslavia nos
anos 1950, conselhos atuais na democracia americana etc.

Ainda que as experiéncias citadas tragam diversos elementos para o
debate proposto no presente trabalho, focaremos nossos breves comentéarios
buscando os tracos acentuados de democracia direta nestas experiéncias e
suas licBes sobre o planejamento e a gestao das cidades.

Mesmo tendo uma curta duracdo, a experiéncia da Comuna de Paris
(1871) traz algumas licdes a partir de sua organizagéo na esfera da producéo e
na gestéo da cidade. As Comunas cabiam as tarefas de fixar salarios, jornadas
de trabalho, escolha das chefias etc., com a participacdo de todos os
trabalhadores organizados em comités. No ambito da cidade, existiam comités
de bairros que cuidavam da instru¢do publica, ampliando a participagdo na
gestado para além da esfera da producéo.

Para nos, a importancia de registrar a experiéncia da Comuna como um
grande legado histoérico das lutas populares reside no fato desta experiéncia

ilustrar a autogestdo da coisa publica pelos proprios demandatarios, a
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participacdo direta da populacdo na gestdo da cidade e, principalmente, a
possibilidade da gesté@o publica estatal, articulada com a gestdo da producéo,
em um projeto politico emancipatorio (ARENDT, 1988).

Outra importante experiéncia de conselhos foi a dos sovietes russos. Os
sovietes nasceram em S&o Petersburgo, em 1905. Foram recriados em
fevereiro de 1917 pela revolugdo socialista, antes que qualquer partido
lancasse palavras de ordem, de forma que passaram a brotar por toda parte
como cogumelos apés as chuvas (nos termos de HOBSBAWN, 1995). Eram
organismos de classe compostos por operérios, soldados e intelectuais
revolucionarios. Apos 1917, os partidos politicos, os sindicatos e as
associagcfes voluntarias foram perpassados pelos sovietes, desempenhando
tarefas publicas que outrora eram responsabilidade do Estado, tais como na
area da saude e da manutencao da seguranga publica. A tarefa mais avangada
foi a direcdo de processos de produgcdo. O planejamento e a gestdo das
cidades passaram a ser realizados no seio dos sovietes, deslocando do Estado
para os conselhos o protagonismo das ac¢des no que se refere as tarefas
publicas (HOBSBAWN, 1995).

Outra licdo pode ser extraida a partir dos trabalhos de Anton Pannekoek
sobre os conselhos operarios. Para este autor, sua organizagdo deve ser fruto
de processos de autogestdo combinados, e ndo um 6rgdo central no qual um
grupo de funcionarios controla os conselhos em nome dos operarios. Os
conselhos operdrios eram espacos onde cada um deveria atuar ndo apenas na

acdo, mas também na dire¢do do conselho.

A verdadeira organizacdo de que os operarios tém necessidade no processo
revolucionario € uma organizagcdo na qual cada um participa, corpo e alma,
tanto na acgdo como na direccdo, na qual cada um pensa, decide e age

mobilizando todas as suas faculdades - um bloco unido de pessoas
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plenamente responsaveis. Os dirigentes profissionais ndo tém lugar numa tal
organizagdo. Bem entendido serd necessario obedecer: cada um devera
conformar-se as decisdes para cuja formulagdo ele préprio contribuiu. Mas a
totalidade do poder concentrar-se-a sempre nas maos dos proprios operarios
(PANNEKOEK, 1936, s/n.).

A separagdo entre dirigentes e dirigidos, tdo evidente nos marcos da
democracia representativa, € desfeita a medida que os proprios operarios
participam da organizagédo dos conselhos. Embora divirjam quanto ao horizonte
de transformacdo no qual sdo construidos, os conselhos operéarios trazem,
nesse sentido, uma licdo para os atuais conselhos gestores: criar conselhos
com estruturas rigidas e pensadas de forma verticalizada € muito mais uma
forma de reproduzir a separagdo entre dirigentes e dirigidos, ou seja, de
representantes e representados, do que de criar propriamente uma forma de
gestdo aberta & participagdo popular.

Sistematizando o legado histérico dos conselhos, de acordo com a
andlise de ARENDT (1988), sua irrupgéo evidencia as possibilidades da politica
enquanto acdo inusitada e de consequéncias inesperadas. Os conselhos,
enquanto formas de acdo politica, objetivavam dar realidade a liberdade
politica, criar um espago publico que proporcionasse a oportunidade de
engajamento nas atividades de expresséo, discussao e decisdo das questdes
de carater publico.

Ainda segundo Hannah ARENDT (1988), os partidos politicos e os
conselhos diferem em esséncia. Seus sentidos conflitam, na medida em que o
primeiro é um 6Orgdo de representacdo, e o segundo € um espaco de agéo e
participacdo. Nao se pode representar as acdes e sim interesses. Desse modo,

os cidadaos, sem poder agir, restringem seu papel a influenciar as tomadas de
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decisbes para que favorecam seus interesses, acentuando a diferenga, ja
mencionada anteriormente, entre representantes e representados.

Como podemos perceber, na modernidade, os conselhos irromperam
em épocas de crises politicas e institucionais, conflitando com as organizacdes
de carater mais tradicional, ou seja, eles explicitam o embate entre participacao
e representacdo, dando a primeira o foco do jogo politico. Sera que essa
constatagao é vélida para os conselhos gestores da década de 1980 no Brasil?

Nos anos 80, os conselhos entraram na cena politica brasileira de forma
bastante modificada em relacé@o a historia relatada, j& que se colocaram como
veiculo de articulagdo politica para gerir direitos sociais coletivos em ambito
municipal, estadual e federal. Sob o ponto de vista dos canais de participacdo
popular no planejamento das cidades, a década de 1990, no Brasil, foi marcada
pela disseminagao desta experiéncia.

Embora desde a Constituicdo de 1988 a participacdo ja viesse sendo
legitimada em funcdo de sua institucionalizacdo - haja vista que foram
estabelecidas como fundamentos do sistema de governo do pais a soberania e
a cidadania, nas quais as formas de exercicio do poder podem se dar tanto
através de representantes eleitos, como por meio da “participacdo direta” -,
somente a partir dos anos 90 os conselhos foram escolhidos como forma
privilegiada de estabelecer a “participagéo direta”.

Ou seja, o ambiente no qual se disseminam o0s conselhos como
mecanismos de participagéo, no caso brasileiro, sdo bem diferentes daqueles
das experiéncias anteriormente mencionadas. No entanto, o hiato entre as
experiéncias é justamente onde 0s equivocos e as possibilidades criados a

partir dos conselhos sdo melhor apreendidos. Nesse sentido, a escala de
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avaliacdo proposta por SOUZA (2002) para aferir o grau de abertura para a
participacdo popular nos é importante ferramenta para verificarmos a lacuna
entre esses experimentos.
SOUZA (2002; 2006) propde uma escala de avaliacdo de acordo com
a abertura a participacdo popular que vai desde situacdes de néo-
participagdo até graus de participacdo auténtica. Segundo este autor,
situacdes de coercdo (observaveis principalmente em regimes ditatoriais) e
manipulacdo correspondem a situacdes de ndo-participagdo (ver figura 1).
Nestes casos, o Estado ndo tem por objetivo criar espacos de dialogo

abertos a participacao popular.

Graus de abertura para a participagio popular
no planejamento e na gestio urbanos
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Figura 1: Graus de abertura para a participacéo pop ular no planejamento e na
gestdo urbanos (SOUZA, 2006:414)

Em situacdes de carater mais aberto, porém ainda com forte restricdo
a participacdo popular, o autor identifica as situacdes de informacao,

consulta e manipulagdo como casos com graus de pseudoparticipagdo. A
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primeira € caracterizada pela disponibilizagdo por parte do Estado de
informacgdes sobre as intervengdes planejadas, variando o contetdo dessas
informagdes de acordo com a conjuntura politica. Nas situagdes de consulta,
ndo so as informacgdes séo disponibilizadas, como a populagéo é consultada
sobre aspectos que norteiam a atividade planejadora. Para ndo incorremos
no erro de encararmos essa situagdo como uma possibilidade realmente
consistente de abertura para com a participacdo popular, cabe a ressalva
feita por SOUZA (2002), para o qual o problema € que ndo ha qualquer
garantia de que a opinido da populacdo sera incorporada. Ainda nas
situacdes de pseudoparticipacdo se enquadram os exemplos de cooptagao,
onde sdo observados a assimilagdo de membros mais atuantes, ou
segmentos mais ativos, por parte do Estado com o objetivo de cooptar
grupos mais amplos®.

Nos caos de parceria entre o Estado e a sociedade civil, onde o
didlogo ndo € mero recurso para legitimar as praticas do primeiro, ou ainda
nos casos de delegacdo de poder, ou mesmo de autogestdo, temos
situacdes com graus de participagdo auténtica.

Como ressalta o autor citado, na pratica, delegacao de poder € o nivel
mais elevado que se pode alcancar nos marcos do binbmio capitalismo +
democracia representativa. Embora os marcos gerais continuem sendo da
democracia em sua forma representativa, na delegacdo de poder séo
visiveis os tracos de democracia direta. Onde a delegacédo de poder ndo é
realizada nos moldes de uma parceria, a relagdo da sociedade civil com o

Estado ganha novos contornos, assumindo a primeira uma gama de

® Como veremos mais adiante, algumas situacdes de cooptacdo vém ocorrendo no Conselho
Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente de Angra dos Reis.
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atribuicbes antes encaradas como exclusiva do Estado.

A escala de avaliacdo quanto ao grau de abertura para com a
participagdo popular descrito acima, além de evidenciar o hiato entre as
diversas experiéncias compreendidas sob o rotulo conselho, ajuda a
desmistificar alguns otimismos que tém permeado diversos trabalhos sobre os
conselhos gestores. Mesmo porque, em alguns casos, 0 otimismo exagerado
tem se embasado a partir de algumas negligéncias. Um exemplo deste
excesso de otimismo pode ser observado em GOHN (2003): ao analisar os
conselhos gestores, a autora acredita que a grande novidade é que a partir
deles foi estabelecido um novo padrdo de relagdo entre Estado e sociedade,
criando novas formas de contrato social, por meio da ampliagdo da esfera
social publica. No entanto, o fato dos conselhos, instituidos em ambito federal,
passarem a ser obrigatérios em todos os niveis de governo, vinculados ao
repasse de recursos do governo federal para os governos estaduais e
municipais, faz com que tenhamos mais cautela sobre este “novo padrédo de
relacéo entre sociedade e Estado” declarado pela autora.

Conforme ja foi mencionado, outra ressalva importante se refere ao fato
de que embora hoje a bibliografia sobre os conselhos gestores seja extensa,
em geral sua dimenséao espacial tem sido relegada a segundo plano ou mesmo
desconsiderada por completo. Em alguns casos, a dimenséo espacial tem sido
analisada como um simples palco para a realizacdo dos conselhos, sem
qualquer dialética na leitura da relagcdo entre o espago e a produgdo dos
conselhos. Um bom exemplo desta leitura simplista e equivocada pode ser
observado em TATAGIBA (2002), onde expressbes como espagos

institucionais, espacos deliberativos e espacos dialdgicos séo utilizadas sem
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gualquer rigor. Na analise dos conselhos municipais, feita por esta autora, o
espaco em momento algum emerge como condicionante para uma maior ou
menor capacidade de deliberacdo nos conselhos, ou seja, o espaco dialégico
aparece sem voz no dialogo proposto pela autora.

LIMA & BITOUN (2004) nos oferecem maiores inspiragbes sobre a
importancia do espago no entendimento dos conselhos municipais. Ao
trabalharem os termos espaciais dos Conselhos Municipais da Regido
Metropolitana de Recife a partir da configuracdo territorial, estes autores
demonstram de que forma esta condicionou (negativamente neste caso) o grau
de abertura para com a participagcéo popular nos conselhos em tela.

Apontando a mesma negligéncia no que se refere aos trabalhos sobre o

orgamento participativo, SOUZA (2000) nos traz importantes consideragdes:

Duas facetas do espaco social assumem, no processo de participacdo popular
na elaboragcdo do orgcamento, uma importancia particularmente grande: o
espaco enquanto territério e enquanto lugar. O termo territério designa, em
sentido conceitual preciso, ndo qualquer recorte espacial, como muitas vezes
supBe o senso comum, mas sim espacos definidos e delimitados por e a partir
de relacdes de poder (ou, mais precisamente ainda: um territério expressa
relacbes de poder espacialmente delimitadas e operando sobre um substrato
referencial). O vocabulo lugar, de sua parte, também assume, enquanto
conceito cientifico, um sentido bastante especifico, ndo sendo um simples
sinbnimo de local: sob inspiracdo, principalmente, da chamada Geografia
Humanistica, um lugar é um espaco vivido e percebido, intersubjetivamente,
como dotado de uma “personalidade prépria”, atuando como referencial para a
construcdo de identidades e, ndo raro, carregado de simbolismo (p.44).

Embora longa, a passagem acima nos traz importantes questdes: a
participacdo, através da representacédo via escolha de conselheiros, reflete uma
espacialidade marcada pelo espaco vivido da populacdo local, ou por uma
territorializagdo que redefine limites entre os membros do conselho e os nao-
membros? A resposta para essa pergunta evidencia ndo sé o grau de abertura

para com a participacdo popular, a partir de sua espacialidade, como também a
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prépria capacidade dos conselhos em redefinir a gramatica social dentro dos
limites da democracia representativa.

Buscando compreender a espacialidade dos conselhos, podemos
concluir: | - os conselhos gestores acabam por redefinir territérios a medida que
novos espacgos demarcados a partir de relagées de poder sdo criados; Il — sua
existéncia pode, ou ndo, fortalecer “lugares” estabelecendo uma dialética com
a gramética social local; e, lll — sua esfera de atuacdo permite ocupar, no jogo
de escala, espacos onde a margem de manobra é maior.

No que se refere aos impactos territoriais da criagdo dos conselhos, a
emergéncia de uma forma de abordagem do territério pautada ndo na
sobreposicdo das dimensdes politicas e culturais da sociedade, mas sim a
partir da intercessdo dessas dimensdes materializadas no espago, SOUZA
(1995) nos fornece um importante elemento de analise para compreendermos
as imbricagbes entre institucionalizagcdo da participacdo e redefinicdo de

territorios:

Aqui, o territorio sera um campo de forgas, uma teia ou rede de relagdes sociais
que, a par de sua complexidade interna, define, ao mesmo tempo, um limite,
uma alteridade: a diferenca entre “nés” (o grupo, os membros da coletividade
ou “comunidade”, os insiders) e os “outros” (os de fora, os estranhos, 0s
outsiders). (p.86)

A partir da passagem acima, podemos questionar se os conselhos
configuram-se em uma nova territorialidade que se tenciona com a herdada do
sistema representativo, ou se, ao contrario, se define como parte da
territorialidade advinda da representacdo. Ou, nos termos do autor citado, quais

os limites estabelecidos pelos conselhos entre seus membros e os “outros”.

A capacidade dos conselhos em fortalecer “lugares” esta diretamente

associada a forma como sdo eleitos os conselheiros. Combinando escolhas
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setoriais e espaciais, os conselhos, ao imporem de cima para baixo
determinado critério na escolha dos delegados, acabam por pulverizar sua
habilidade de fortalecer “lugares” e mesmo a gramatica social nestas areas. Se
o sentido de pertencimento em um dado espago, caracterizando-o como um
lugar, pode ser costurado a partir de diferentes referenciais materiais e
simbdlicos, a escolha de determinadas malhas territoriais-administrativas
(bairro ou distrito, por exemplo) pode conduzir a um fortalecimento destes
referenciais, assim como pode contribuir para o seu esfacelamento.

SOUZA (2000), ao propor questdes que contribuam para o entendimento
do orcamento participativo a partir de sua espacialidade, fornece-nos alguns
caminhos para verificarmos em que sentido experimentos como o OP e os

Conselhos Municipais estao atuando na construcdo de lugares e territorios:

Os critérios de definicdo de recortes territoriais que fundamentam a
organizagdo do processo sdo 0s mais legitimos e adequados? No que
concerne a legitimidade e adequacdo dos recortes territoriais, diversas
subguestdes relevantes podem ser identificadas: a) Os recortes territoriais
consideram as tradi¢cdes de organizacdo da populacdo ou sdo, pelo contrario,
em maior ou menor grau, uma imposi¢cdo “de cima para baixo” de uma malha
territorial? b) Em que medida sentimentos “legitimos” de lugar estédo
contemplados (ou ndo) nos recortes territoriais adotados? c) (Especificagdo de
[b]) Quéo forte é a identificacdo da populagdo com cada recorte territorial de
referéncia? d) (Desdobramento de [b]) Como essa identificagdo maior ou menor
pode condicionar a dindmica participativa (menor poder catalitico da dimenséo
espacial)? Enfim, no que se refere as relagcbes entre espago e poder, o ponto
nevralgico é tocado pela seguinte subquestdo: e€) De que modo recortes
territoriais diferentes condicionam diferentemente o processo? (p.45)

As questBes acima nos ajudam a verificar a habilidade dos conselhos
em fortalecer lugares e suas gramaticas sociais. Ou seja, a capacidade dos
atores em utilizar dos conselhos como mecanismo na construcéo de territorios
e lugares . Nesse sentido, Carlos Nelson Ferreira dos SANTOS (1981) a partir
do trabalho de Marc Swartz, nos traz alguns importantes conceitos para
entendermos melhor os mecanismos utilizados na producdo destes espacos.

Analisando os movimentos sociais urbanos, o autor mostra como nos casos
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analisados por ele, os movimentos foram desencadeados por eventos
mobilizadores, situagdes extremas que exigem dos atores sociais uma resposta
a situacdo dada. Segundo SANTOS (1981), o mérito do evento mobilizador &
exigir que sejam definidos o campo e a arena, ou seja, 0 grupo que mais
diretamente vai atuar na elaboracdo e concretizacdo da resposta a situacao
(campo) e o conjunto dos envolvidos na questdo que esta diretamente ligada

ao campo (arena). Para SWARTZ (1968):

A field is defined by “the interest and involvement of the participants” in the
process being studied and its contents include the values, meanings,
resources, and relationships employed by these participants in that process.
The contents and the organization, as well as the membership, of the field
change over time as new participants become involved; former participants
disengage; new resources, rules, meanings, or values are brought to bear or
old ones are withdraw; and relations within the field change. (p.9)

Para Marc Swartz o0 escopo territorial e social e as arenas de
comportamentos compreendidas mudariam de acordo com a entrada e saida
de atores ou com as mudangas nas suas atividades de interagdo. Ou seja, a
definicdo do campo € um processo dindmico que se transforma a partir da
insercao de novos atores, com novos valores, significados, recursos e relagfes
empregados por esses participantes no processo. Para complementar o

conceito de campo, SWARTZ (1968) usa o de arena:

It is practical and useful to mark off a social and cultural space around those
who are directly involved with the field participants but are not themselves
directly involved in the processes that that define the field. The usefulness of
this second space would depend upon its focusing theoretical attention on
important problems which might not have been so clear were we to proceed
with the concept “field” alone. The contents of this second space, which | will
call — with some reluctance — the “arena”, depend upon relations with
participants in the field, but it includes more than field. (p.9)

A arena inclui aqueles que ainda que envolvidos diretamente com 0s
participantes do campo, ndo estdo envolvidos em seus processos definidores.
Como salienta Marc Swartz, uma arena pode conter um ou mais campos dentro

de determinado tempo e que 0s processos referentes a cada campo, a
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interacdo de varios campos ou a arena como um todo, podem ou ndo estar em
equilibrio. A arena seria preexistente ao campo, mas este por sua vez seria
flexivel, podem se contrair ou se expandir para fora dos seus limites.

O ponto importante que devemos reter dos conceitos de campo e arena
sdo os mecanismos utilizados pelos atores sociais como resposta ao evento
mobilizador, o qual definirh o campo e a arena. Tais mecanismos explicitam a
espacialidade da acgéo, seja com uma territorializacdo do poder ou com uma
criacdo de identidade como fator de defesa e resposta ao evento mobilizador.

Como analisaremos no capitulo seguinte, a criagdo de um conselho
gestor pode ser resultado de um evento mobilizador, definindo assim um
campo no qual se constroem territérios e lugares.

Por fim, outro ponto a explicitar a espacialidade dos conselhos é o seu
papel estratégico no jogo de escalas, ocupando espag¢os no qual a margem de
manobra é maior. Em primeiro lugar, tendo em vista 0sS novos arranjos
territoriais caracteristicos do atual momento de internacionalizacdo do capital,
onde o mundo transformou-se, na pratica, em uma imensa e complexa fabrica
gue se desenvolve conjugadamente com o que IANNI (1995) chama de
“shopping center global’, marcado pela gestdo por parte de grandes
conglomerados financeiros que exercem forte influéncia na definicdo de
politicas publicas, é necessario desmistificar o discurso que confere ao nivel
local autonomia politica. Em geral, este € um discurso apregoado tanto por
agéncias multilaterais, entendendo o0s governos locais como espagos
privilegiados para garantir a acumulacéo e a legitimacéo (VAINER, 2001), como
também por pesquisadores que interpretam a importancia estratégica do local a

partir de sua capacidade de atrair investimentos.
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Cabe alertar que o seu reverso também pode ser equivocado. Discursos
gque defendam a impossibilidade de se estabelecer novas praticas
democraticas na esfera local, que constituam uma nova graméatica social,
também devem ser relativizados. A cidade deve ser concebida como produtora
e reprodutora de relagBes econdmicas, politicas, culturais etc, ja que “a cidade
além de herdar desigualdades da estrutura social, as aprofunda”. H4, pois, toda
uma ampla luta contra a desigualdade que é estritamente urbana e que deve
ser travada na esfera local” (VAINER, 2001, p.27). Além disso, como assinala
SOUZA (2002), “é na escala local que a participagdo politica direta se mostra
mais viavel, notadamente no que concerne a possibilidade de interacdes em
situacdo de copresenca (face a face)” (p.106).

Os conselhos municipais, trabalhando a partir da escala local em que a
participacdo politica “se mostra mais viavel”’, articulando escalas no
entendimento da cidade e, por conseguinte do proprio planejamento, ndo sé
desmistificam a hierarquizacdo das escalas como explicitam o0s agentes
politicos envolvidos em cada uma delas. Esse esfor¢o de realizar uma leitura
transescalar, mais do que um recurso tacito, € um imperativo da importancia da
dimensao espacial como recurso dos conselhos. Se este recurso esta sendo
apropriado como riqueza € uma questao a ser trabalhada.

Encerrando este item, como tentamos demonstrar, a espacialidade dos
conselhos se expressa por um conjunto de fatores que explicitam seu maior ou
menor grau de abertura para com a participacdo popular. No capitulo seguinte

este debate sera retomado e aprofundado.
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1.3 — 0 caminho: apresentando as etapas e as técnic  as da pesquisa

A popularizagdo dos Conselhos Municipais no cenario politico brasileiro,
principalmente a partir da década de 1990, fez com que diversos textos sobre
este tema fossem publicados, abrangendo uma diversidade enorme de recortes
tematicos. No entanto, em sua grande maioria, estes trabalhos deram pouca
atencdo a dimenséo espacial dos conselhos, sendo este um dos desafios da
presente pesquisa.

Articulando este desafio com o objeto em estudo, podemos dividir a
revisdo bibliografica em quatro sentidos: um relacionado a tematica do cenario
politico no qual os conselhos emergem como mecanismo de participagdo; outro
como a busca por aprofundamento no debate acerca da participagdo no interior
do debate democratico; um terceiro, buscando entender a espacialidade dos
conselhos municipais e, por fim, um relacionado especificamente ao Conselho
Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente de Angra dos Reis. Destacamos que
estes sentidos a todo momento dialogaram entre si e ndo foram realizados
como etapas separadas.

Para o primeiro sentido, o trabalho de GOHN (1990), assim como a
coletanea organizada por SANTOS JUNIOR et al (2004), explicita como os
conselhos municipais emergem a partir do final da década de 1980 como
grandes promessas no cenario politico brasileiro. Embora os trabalhos citados
ndo contribuam com uma andlise que abarque a dimenséo espacial, e incorram
em certos otimismos quanto a capacidade dos conselhos em redefinir a
gramética social dos municipios, estes trabalhos nos forneceram um panorama

sobre a implementacao dos conselhos no cenario politico brasileiro.
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O trabalho de CARVALHO (2004), ao reconstruir o lento processo de
formacdo da cidadania no Brasil, também nos indicou importantes elementos
para entendermos porque a promessa dos conselhos, durante a
redemocratizagéo do pais, transformou-se em divida.

No que concerne ao debate sobre a democracia, os estudos de
CASTORIADIS (1983), CHAUI (1984), BOBBIO (2000), e SANTOS (2003)
contribuiram para a constru¢do de um amplo panorama da democracia em
suas formas direta e representativa, abarcando suas limitacbes e
potencialidades para com a participagao popular.

Complementando, as pesquisas de SOUZA (1996; 2002; 2006)
possibilitaram um maior entendimento da importancia do espago social como
uma das dimensdes de andlise dos conselhos. A espacialidade dos conselhos
municipais tem ainda nos trabalhos de HARVEY (1992), RAFFESTIN (1980) e
TUAN (1983) grandes contribuicbes sobre conceitos caros a geografia e ao
debate em tela: lugar e territorio.

Por fim, os trabalhos de CAVACO (1998), SOUZA (2002) e CAMPOS
(2005) ajudam a entender o surgimento do Conselho Municipal de Urbanismo e
Meio Ambiente de Angra dos Reis e 0 seu esvaziamento.

Dentro do objeto da pesquisa em tela, a participacdo popular, enquanto
um constructo, foi analisada a partir das seguintes variaveis: grupos com
participantes nas reunides do CMUMA (representantes do governo municipal,
de bases territoriais, de bases setoriais etc.), nimero de participantes, e a
capacidade dos participantes em colocar novos pontos na agenda do conselho.

Para medir essas variaveis, foram utilizadas: andlises das atas das

reunibes do conselho municipal, verificando a mudanca quantitativa e
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qualitativa dos participantes e dos temas abordados; observacdes simples das
reunides, identificando os sujeitos (quem s@o o0s participantes?), o cenario
(onde séo realizadas? Locais acessiveis ou restritivos?), e o comportamento
social (como os envolvidos se relacionam? Que linguagem utilizam?), assim
como entrevistas formais, semi-abertas, com o0s participantes das reunides,
membros das associagdes de moradores e com a populagao local.

Os roteiros que nortearam as entrevistas foram elaborados de acordo
com a participagdo de cada grupo nas teméaticas que envolvem o Conselho

Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente. Nesse sentido, os roteiros abarcam

cinco grupos de “entrevistaveis”: | - técnicos da prefeitura durante a discusséao
do plano diretor e membros do COMAM,; Il - entidades profissionais e ONGs
com representante no CMUMA,; Ill - entidades profissionais e ONGs sem

representante no CMUMA,; IV - representantes das associagbes de moradores;
e V - moradores de Angra dos Reis.
A justificativa da escolha de cada grupo ocorreu a partir das seguintes

justificativas:

[) técnicos da prefeitura durante a discussdo do plano diretor e
membros do COMAM , por estarem diretamente envolvidos com a
pratica do planejamento através da elaboragdo do plano diretor e
serem protagonistas na escolha do conselho gestor como mecanismo
gue garantisse uma abertura para com a participacdo popular no
planejamento e/ou gestédo das cidades;

II) entidades profissionais e ONGs com representante no CMUMA;
para entendermos qual a avaliacdo feita pelos participantes diretos

do CMUMA sobre o processo de esvaziamento, da capacidade do
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conselho em ser um experimento de participacdo popular e das
agendas de suas entidades no CMUMA,;

I1l) entidades profissionais e ONGs sem representante no CMUMA;
para verificarmos qual a leitura de grupos que ndo fazem parte do
conselho sobre o processo de participagdo no planejamento da
cidade e quais os motivos que afastam essas entidades do CMUMA.

IV) representantes das associa¢gbes de moradores; A realizacédo de
entrevistas com as associacdes de moradores tem por finalidade
tracar um breve quadro da atual conjuntura dessas organizacdes,
tendo em vista que, como relatado por GUIMARAES (1997), foi - em
grande parte - a atuacdo dessas associacdes a responsavel pela
criagdo de um mecanismo que possibilitasse a participacdo da
populagdo no planejamento da cidade. Para esta etapa foram
combinadas questdes abertas e fechadas, que ajudaram a responder
por que a participacdo no Conselho Municipal de Urbanismo e Meio
Ambiente de Angra dos Reis se esvaziou desde sua criagao.

Cabe ressaltar que as entrevistas com as associa¢cdes de moradores
ganham maior destaque, tendo em vista ndo sé sua importancia nos
debates que antecederam o plano diretor, como também pelo fato
das cadeiras destinadas aos representantes de base territorial
(conselheiros de cada distrito municipal) serem, em grande parte,

oriundas das associa¢des de moradores;
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V - moradores de Angra dos Reis *

; 0 ponto de partida para que o
conselho gestor tenha sentido e densidade € a participagdo dos
moradores neste instrumento, ao passo que os moradores sdo sO 0s
portadores das falas que evidenciam até que ponto o CMUMA é um

instrumento de participagdo popular, mesmo quando a fala se

resume a um desconhecimento do conselho.

A participacdo na 3% Conferéncia Municipal das Cidades, realizada em
setembro de 2007 em Angra dos Reis, foi importante laboratério para
verificarmos como a temética da participacdo e especificamente dos conselhos
gestores € interpretada por diferentes atores sociais. Neste evento,
participaram representantes da prefeitura municipal, conselheiros do Conselho
Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente de Angra dos Reis e moradores do

municipio.

* Com auxilio dos pesquisadores Gabriel Barros Mendes e Eduardo Tomazine Teixeira,
membros do NuPeD (Nucleo de Pesquisas sobre Desenvolvimento Sdécio-espacial) foram
realizadas entrevistas com os moradores de todos os distritos de Angra dos Reis.
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CAPITULO 2

OS CONSELHOS GESTORES: FONTE DE INSPIRAGAO E NAO RE CEITAS
PRE-FABRICADAS

2.1 — Territérios, “lugares” e abertura a particip ~ acao popular

A popularizacdo dos conselhos gestores, ao longo da década de 1990,
no cenario politico brasileiro, foi um caminho aberto a participacdo popular.
Entretanto, em fung&o dos obstaculos criados pela participacdo nos marcos da
democracia representativa, as experiéncias dos conselhos devem ser melhor
analisadas para n&o incorrermos no equivoco de consideramos como
experimentos de participacdo popular, meros recursos estratégicos pouco
abertos a essa participagdo, cujo Unico objetivo é legitimar préaticas de
determinados grupos.

Como assinalado por SANTOS JUNIOR (2004), os anos 90, sob o ponto
de vista dos canais de participacdo na gestdo publica, foram marcados pela
institucionalizacdo dos conselhos municipais. Entretanto, antes mesmo deste
periodo a participagdo da sociedade na formulagdo e gestdo das politicas
publicas comeca a ser legitimada institucionalmente ja na Constituicdo Federal
de 1988, quando sdo estabelecidos como possibilidades de participagéo tanto
por meios de representantes eleitos — na forma de sufrdgio universal com o

voto direto e secreto — como por meio da participagdo através dos institutos

aprovados: o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de lei (Art. 1°).

Cabe aqui um breve paréntese com duas ressalvas importantes. Se de
um lado, as possibilidades de participacédo criadas pela Constituicdo Federal
foram resultados de um amplo movimento engendrado durante o processo de

redemocratiza¢do do pais, no qual os diversos movimentos sociais aglutinaram
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esforcos para garantir a participacdo no jogo politico através de mecanismos
institucionalizados, de outro, esses mecanismos sO ganham densidade e
sentido mediante uma apropriacdo por diferentes grupos sociais. Os
instrumentos Ndo operam em um vacuo social, sua criacdo por si S0 nao
garante maior ou menor abertura a participacdo popular. A analise dos
instrumentos s6 faz sentido se feita a partir dos sujeitos que déo sentido a

esses instrumentos.

Instituidos em ambito federal, os conselhos passam a ser obrigatérios
em todos os niveis de governo, vinculados ao repasse de recursos do governo
federal para os governos estaduais e municipais. Nesse sentido, a proliferagéo
dos conselhos — Federais, Estaduais e Municipais — deve ser vista com cautela.
Sua criacdo pode ser mero formalismo para garantir repasse de verbas, longe

de se caracterizar como um mecanismo aberto a participacéo popular.

Como mencionamos no capitulo 1, uma das formas de verificar as
possibilidades e as intengfes circunscritas na criagdo de um conselho gestor é
através de sua espacialidade. Ou como mencionado anteriormente, sua
capacidade de fortalecer “lugares” e abarcar distintas territorialidades. Como
sdo definidos quem serdo os conselheiros? Mediante uma base setorial ou

territorial? Ou ambas?

Como assinalado por SOUZA (2006) a natureza da malha territorial
adotada para fins de implementacdo do processo de participagdo popular no
planejamento e/ou gestdo deve ser vista como um dos mais importantes
indicadores de consisténcia participativa. Tomando como exemplo, o conselho
de Urbanismo e Meio Ambiente de Angra dos Reis podemos formular algumas

guestodes.
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Os moradores tomaram parte nas decisbes sobre a definicAo das
unidades territoriais escolhidas? A malha territorial pré-estabelecida, adotada a
partir dos recortes da malha distrital, abarca diversos grupos envolvidos na

arena politica?

A divisdo espacial do Municipio de Angra dos Reis® para fins de
implementacdo de um esquema de planejamento urbano implica na elaboracao
de uma malha territorial. Essas unidades espaciais, no caso os distritos,
constituem espacos definidos por e a partir de relacdes de poder, servindo de
referéncia para processos cruciais de planejamento (como a escolha dos
atores sociais que definem as agendas do conselho, os locais de reuniéo,
convocatérias, etc.). Essas unidades espaciais definem espacos de poder entre

0s atores sociais envolvidos, ou seja, definem territérios .

Embora a utilizacdo do termo territério seja cada vez mais presente nas
producbes académicas de outros ramos da ciéncia, como a sociologia, a
antropologia e a economia, a polissemia do termo tem resultado em
interpretacdes das mais diversas deste que € um dos conceitos chaves da
geografia.

Se hoje as ciéncias sociais promovem uma verdadeira redescoberta do
territorio (HAESBAERT, 2004 e SANTOS, 2002), este “retorno do territorio”
deve ser visto dentro da historicidade do conceito, delimitando-o na
especificidade de sua caracterizagdo histérica. Nesse sentido pode-se apontar
a superacao da visao ratzeliana do territério a servigo exclusivo e estratégico
do Estado-Nacédo, e a emergéncia de uma forma de abordagem do territorio

pautada ndo na sobreposi¢cédo das dimensodes politicas e cultural da sociedade,

® A experiéncia de Angra dos reis sera retomada no capitulo seguinte.
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mas sim a partir da intercessao dessas dimensdes materializadas no espaco.

Dentro desta perspectiva SOUZA (2006) alerta que,

O territério ndo deve ser simplesmente confundido com o substrato espacial
material que serve de referéncia para a territorializagédo. Os territorios ndo sédo
“coisas”. Matéria tangivel, e sim, “campos de for¢a” que s6 existem enquanto
duram as relagBes sociais das quais eles sdo projecdes espacializadas. O
verdadeiro Leitmotiv do conceito de territério é politico, e ndo ecoldgico,
econdmico ou, como ocorre como conceito de “lugar”, cultural-simbdlico.
(p.335)

Essa rede de relagbes que definem um limite, no caso em tela, entre
conselheiros e demais participantes, pode atuar no sentido de um
fortalecimento de determinados territérios em detrimentos de outros. A partir do
momento em que sao definidos territorios da participacao, se estabelecem uma
rede de relagbes sociais que envolvem ndo s6 uma gama de conflitos e
disputas, como também uma identidade espacialmente delimitada como

veremos mais adiante.

Cabe ressaltar que ndo necessariamente essa identidade ira resultar em
um pacto territorial na arena de disputa, havendo consenso nos interesses a
serem preservados dentro daquele territério. Entretanto isso ndo descaracteriza
aqueles espacos enquanto territérios. Na dinamica dos conselhos gestores,
definir um recorte espacial € delimitar um espaco territorializado uma vez que
escolher a malha de referéncia € um instrumento de exercicio de poder, dai

sua importancia em um projeto comprometido com a participagao popular.

Se a propria palavra poder, indica uma potencialidade, como assinala
ARENDT® (1983), a escolha da malha territorial de referéncia na definicdo do

processo de participacdo também se caracteriza como uma potencialidade que

® Como assinala ARENDT (1983) a palavra poder, como o seu equivalente grego, dynamis, e o
latino, potentia, com seus varios derivados modernos, indicam seu carater de
potencialidade.
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nao se encerra em sua escolha, mas que se realiza a cada férum de debate

dos conselhos e para além dele.

Hannah ARENDT (1983) refletindo sobre a natureza do poder menciona

que

0 Unico fator material indispensavel para a geragdo do poder é a convivéncia
entre os homens. (...) O que mantém unidas as pessoas depois que passa 0
momento fugaz da acdo (aquilo que hoje chamamos de organizagéo) e o que
elas, por sua vez, mantém vivo ao permanecerem unidas é o poder. (p.213)

A convivéncia como fator de geracdo de poder implica em outro dado da
espacialidade dos conselhos. A convivéncia explicita identidades, ou
retomando os termos de SOUZA (1995), destaca os limites entre os insiders e
outsiders. Nesse sentido, agrupar em um mesmo recorte grupos com
identidades marcadas por conflitos entre si pode pulverizar a participacdo a
medida que esses grupos ndo disponham dos mesmos mecanismos para

afirmar e colocar seus projetos em disputa.

Outro dado mais imediato, mas ndo menos importante na relacao entre o
exercicio de poder e a espacialidade dos conselhos é a escolha dos locais
onde serdo realizados os féruns e reunibes de debate. Tomando Angra dos
Reis como exemplo, a realizagdo dos féruns em determinados horarios pode
ser um grande obstaculo para a participacdo de grupos localizados em distritos

mais afastados.

Retomando, se o Unico fator material indispensavel para a geracao de
poder é a convivéncia, o territorio ndo se encerra em sua materialidade. Nesse

sentido, HAESBAERT (1997) nos alerta:

O territério envolve sempre, ao mesmo tempo (...), uma dimenséo simbodlica,
cultural, através de uma identidade territorial atribuida pelos grupos sociais,
como forma de “controle simbdlico” sobre o espaco onde vivem (sendo
também, portanto, uma forma de apropriacéo), e uma dimens&o mais concreta,
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de carater politico-disciplinar e politico-econémico. (p. 42)

A partir do exposto anteriormente podemos concluir que a adocdo de
determinada malha territorial, envolve uma dimensdo simbodlica que se
concretiza na criagéo de discursos sobre determinados espagos ou mesmo, na
criacdo de identidades territoriais. Mais adiante trabalharemos como a
participacdo no planejamento e/ou gestdo das cidades pode gerar visibilidade

as identidades do mosaico urbano.

Nos parece importante compreendermos essa dimensdo simbdlica do
territério, pois nela reside uma revalorizacdo dos sujeitos sociais, pensados
como “senhores de suas agdes”, como assinalado por SADER (1988). Como
ressalta este autor, ndo em um mundo imaginario desconectado das estruturas

objetivas:

Ora, os sujeitos estdo implicados nas estruturas objetivas da realidade. Se
considerarmos que a chamada “realidade objetiva” ndo € exterior aos homens,
mas esta impregnada dos significados das acdes sociais que 0 constituem
enquanto realidade social, temos também de considerar os homens ndo como
soberanos indeterminados, mas como produtos sociais (p.45).

Nessa dialética entre os significados produzidos e a “realidade objetiva”,
o territério emerge como instrumento e exercicio de poder por diversos atores
sociais. A constituicdo de seus territérios faz parte da propria definicdo dos
sujeitos. Aqui emerge um dado importante dos conselhos gestores: sua
capacidade de produzir uma arena na qual diversos atores sociais se
reconhegam como “senhores de suas ac¢oes”.

Ainda ressaltando a importancia da dialética entre as estruturas
objetivas da realidade e a dimenséo subjetiva, CASTORIADIS (1982) menciona

gue o “fazer historico”

se estabelece e se da outra coisa que ndo o que simplesmente &, e que ha
nele significagcbes que ndo sdo nem reflexo do percebido, nem simples
prolongamento e sublimacgéo das tendéncias da animalidade, nem elaboragdo
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estritamente racional dos dados. (p.176)

Para nGs esse debate é importante ndo s6 por retirar 0s sujeitos de uma
determinacéo historica encarada como camisa de forga, mas por explicitar a
importancia de apreender a dimensdo subjetiva impressa na criagdo de um
conselho gestor. Dimensédo subjetiva que se faz a partir dos diferentes
significados atribuidos por cada grupo a este.

Aqui emerge um ponto importante do debate em tela, a capacidade dos
conselhos em fortalecer ou mesmo em criar “lugares” em sentido forte.

Assim como o conceito de territorio teve seu significado obscurecido
pela proliferacdo pouco rigorosa do termo, o conceito de lugar, muitas vezes,
também aparece no senso comum COMO pPOUCO preciso e muito vago.
Particularmente o conceito de “lugar” apresenta maiores problemas tendo em
vista que o vocabulo lugar € utilizado com frequéncia no senso comum, sendo
considerado qualquer espaco como um lugar. Dai nossa escolha por utiliza-lo
aqui entre aspas. Mas, afinal, o que é um “lugar”?

E oportuno que se comece distinguindo, mesmo que rapidamente,
espaco, territério e lugar, que, no senso comum, sdo, com freqiéncia, termos
empregados indistintamente. Alerta-nos TUAN (1983) que, na experiéncia,
freqientemente espaco e lugar se fundem, mas “espaco é mais abstrato do
gue ‘lugar”. O que comega como espaco indiferenciado transforma-se em lugar
a medida que o conhecemos melhor e o dotamos de valor”.

Por seu lado, RAFFESTIN (1980) estabelece diferengas entre espaco e
territério, afirmando que este é gerado a partir daquele. Ao apropriar-se
concreta ou abstratamente (por exemplo, pela representagéo) de um espago, 0

ator ‘territorializa’ o espaco”. Para ele, todo projeto no espago que se exprime
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por uma representacao revela a imagem desejada de um territorio, lugar de
relag6es. Concordamos. Mas é preciso qualificar as relacdes: o territorio, ja em
sua etimologia, remete a dominio, logo, a poder. Por sua vez, o0 conceito de
lugar tem na dimenséo cultural-simbolica seu cerne.

Ao territério, entdo, vale contrapor a concepc¢ao de lugar de Yi-Fu-Tuan,
gedgrafo sino-americano partidario da geografia humanista. Ele interroga: “Que
€ um lugar? O que da identidade e aura a um lugar?” (TUAN, 1983) e, ao longo
de sua obra, conclui-se que o lugar é um centro de significados que mobilizam
nosso intelecto e nossas emocdes. Para TUAN (1983), o lugar pode ser
definido de diversos modos, entre os quais: lugar é qualquer objeto estavel que
capta nossa atengao.

Avancando nessa direcdo, SOUZA (2006) ressalta que “os lugares séo

as imagens espaciais em si mesmas”. Nas palavras deste autor:

Analogamente aos territérios, os “lugares” ndo devem ser assimilados ao
substrato espacial material. T&o pouco quanto os territorios séo eles “coisas”, e
a semelhanca destes s6 existem enquanto duram as rela¢des sociais das quais
eles sdo projecdes espacializadas (SOUZA, 2006: 343).

Aqui a cidade emerge como um lugar por exceléncia. “A cidade € um
lugar, um centro de significados por exceléncia. Possui muitos simbolos bem
visiveis. Mais ainda, a prépria cidade é um simbolo” (TUAN, 1983: 191).

Essa operacdo de transformacéo do espago em lugar € utilizada como
estratégia de leitura urbana por LYNCH (1990) para entender como 0 espaco
de trés cidades norte-americanas era apreendido e representado por seus
habitantes. Nesse estudo pioneiro sobre a formag&o da imagem das cidades, o
autor analisa como por vezes um mesmo recorte do espaco urbano é
significado e organizado hierarquicamente por diferentes pessoas, de tal forma

gue esse que poderia ser considerado um unico espaco, é vivenciado pelos
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seus habitantes pela multiplicidade de significados que desperta, pelo uso que
se faz dele, ou pelos valores culturais que dirigem sua apreenséo.

Estabelecido o que estamos entendendo por “lugar’, retomamos a
pergunta: qual a capacidade dos conselhos gestores em criar “lugares” em
sentido forte? Ou seja, qual a capacidade dos conselhos em atuar como
mecanismo na criagdo de uma identidade com o espago vivido dos moradores,
calcada na participacdo e no sentimento de pertencimento a cidade?

A relagcdo entre conselhos gestores e os lugares deve ser vista como
uma via de mao dupla. Assim como experiéncias de conselhos, abertas para a
participacdo popular, podem fortalecer lugares, onde seus participantes
ganham um sentimento de pertencimento a cidade a medida que passam a
atuar na decisdo de pontos relacionados ao planejamento e/ou gestdo das
cidades (como alocagdo de recursos, decisdo das areas nas quais havera
obras de infra-estrutura, elaboracdo de projetos de revitalizacdo etc.), o
conselho em sua implementagdo deve dar conta dos “lugares” ja existentes.
Bairros com maior densidade de participagdo, ou maior tradicdo associativista
devem ser preservados e levados em conta na hora de definir a malha
territorial que vai dar suporte ao processo de participacdo e a escolha dos
conselheiros.

Cabe aqui importante ressalva feita por SOUZA (2006). O fato de uma
identidade socio-espacial ser forte ndo a beatifica. Nas palavras deste autor,
“por trds de muitas identidades escondem-se preconceitos e mesmo excluséo e
segregacao” (p.343), ao passo que ver o0s lacos que estruturam essa
identidade € um exercicio de analise critica para os formuladores de um projeto

realmente preocupado com a participagao popular.
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Para finalizar essa etapa, podemos concluir que os conselhos gestores
criam territorios e podem criar, ou fortalecer, “lugares”. Assim como, territorios e
“lugares” podem ajudar na implementacdo de um experimento realmente
comprometido com a participacdo popular. Ou seja, a espacialidade de um
conselho gestor se define na dialética dos atores sociais com seus territorios e

lugares.

2.2 — A criacdo de identidades como marcas da parti  cipacéo

Como mencionamos anteriormente, a espacialidade dos conselhos
gestores € um importante elementos de andlise para verificamos o grau de
abertura para com a participacdo popular. Nesse sentido, determinadas
identidades socio-espaciais podem ser desfeitas pelos conselhos e outras
criadas, ou fortalecidas a partir deles. Entretanto, quais 0S mecanismos
utilizados na criagéo dessas identidades?

Para conduzirmos a discussao sobre identidade, ha de se desmistificar
um pouco a confus@o criada pelos adjetivos com os quais este termo tem sido
associado. Fala-se de identidade social, nacional, territorial, cultural, enfim, ha
uma aparente tentativa de definir um tipo de identidade que contemple uma
dada situagdo, sendo capaz de resolve-la, através de uma simples adjetivacao.

Mais amplamente, a identidade social tenta abarcar as possibilidades de
vinculos, de escolhas que o individuo convive no seu chamado sistema social.
Seriam entdo aquelas primeiras semelhancas que fazem com que as pessoas
se unam por aspectos comuns a serem partilhados, é o que define sua
participacdo em determinado grupo e ndo em outro. Segundo CUCHE, "a
identidade social de um individuo se caracteriza pelo conjunto de suas

vinculagdes em um sistema social: vinculagdo a uma classe sexual, a uma
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classe de idade, a uma classe social, a uma nacgao, etc." (1999: 177).
Inicialmente, tais dizeres nos parecem pouco carregados de
subjetividade, ao contrario, nos da a impressdo de que sao caracteristicas
objetivas que motivam os lacos identitarios entre as pessoas, a0 menos no que
se refere a identidade social. Mas nem tdo concretas e cristalinas sao essas
relagbes. As palavras de HAESBAERT (1999) ja nos sugerem certas ressalvas

a um olhar pouco cuidadoso, ou superficial.

A identidade social, desse modo, é mobilizada e mobiliza um poder simbalico.
(...) O poder da identidade social é tanto mais forte quanto maior for sua
eficacia em "naturalizar" esta identidade, tornando puramente "objetivo" o que
€ permeado de subjetividade, transformando a complexidade da construcéo
simbdlica no simplismo de uma ‘"constru¢do natural', a-histérica e
aparentemente imével. (HAESBAERT, 1999: 177)

Na primeira mencédo, a identidade é relacionada as possibilidades de
adesdes que encontramos a partir de nossa insercdo em uma sociedade,
desde que somos concebidos, sem que 0 meio em que estivermos inseridos
atue de forma significativa em nossas escolhas. Ja, na citacdo acima, ha a
referéncia ao poder simbdlico inerente a identidade, ou seja, as
intencionalidades que nos fazem aproximar de determinados significados e nos
afastarmos de outros.

Enquanto um centro de significados por exceléncia, a cidade com seus
muitos simbolos bem visiveis € um elemento identitario marcante. Por mais que
no atual momento de evolugéo do capitalismo, muitas cidades sejam marcadas
por processos de “fragmentacdo do tecido sociopolitico-espacial”’, sua
capacidade de gerar identidades continua como marca, mesmo que sejam

identidades cada vez mais fluidas e solUveis.

Fragmentado, articulado, reflexo e condicionante social, o espaco

" Express&o cunhada por SOUZA (1995b).
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urbano é também o lugar onde os diferentes grupos sociais vivem e se
reproduzem. Isso envolve, de um lado, o cotidiano e o futuro. De outro, envolve
crengas, valores, mitos, utopias e conflitos criados no bojo da sociedade de
classes e em parte projetados nas formas espaciais: monumentos, lugares
sagrados, uma rua especial, uma favela, lugares de lazer etc. Formas espaciais
em relagdo as quais o homem desenvolve sentimentos, cria lagcos de afeicao
ou delas desgosta, atribui-lhes valores a propriedade de proporcionar felicidade
ou status, ou associa-se a dor ou pobreza. A fragmentagdo e a articulagdo do
espaco urbano, seu carater de reflexo e condicdo social sdo vivenciados e
valorados das mais diferentes maneiras pelas pessoas. O espaco urbano
torna-se assim, um campo simbodlico que tem dimensdes e significados
variaveis segundo as diferentes classes e grupos etario, étnico etc. (CORREA,
2001).

Ao associar o espaco urbano a fragmentagcéo, Roberto Lobato Corréa
sugere a compreensdo da cidade como um “"campo de lutas”, objeto dos
conflitos sociais. Assim também como fora mencionado anteriormente em
outros termos, como o "campo de for¢as" de SOUZA (1995). O que ocorre, em
ambas as referéncias, é a andlise da cidade a partir de suas contradi¢des.
Desta forma, estes autores ressalvam os diferentes significados dos lugares
para os individuos que deles participam.

A cidade é reflexo desta sobreposi¢cdo de interesses, de intencdes, de
poderes, enfim, que constroem e dissolvem territorialidades. Assim, podemos
afirmar que ndo apenas o carater politico constitui um dado, mas sao também
intensas as referéncias subjetivas que atuam na constituicdo de territorios e

“lugares”.
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Aqui entdo encontramos certa similaridade com as consideracdes de
CORREA (2001) a respeito da dimensdo simbdlica da cidade, aos valores
atribuidos pelos diferentes grupos que divergem intencdes, crengas e anseios,
partiihando o mesmo espago, mas compondo outras territorialidades. Segundo
este autor, a relacdo estabelecida com as tais "formas espaciais" (CORREA,
2001), é fruto da historia de cada individuo e, ao mesmo tempo, contribui para
0 movimento de construcdo da identidade, de sintese de referéncias. Desta
forma, sdo enfatizadas as atribuicdes subjetivas que também compdem a
