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RESUMO: Os espacos de participacdo social institucionalizados pela
Constituicdo Federal de 1988 inauguram no cenario brasileiro espacos
privilegiados de exercicio da cidadania e democratizacdo da gestédo de politicas
publicas. A efetivacdo da politica urbana na perspectiva do direito a cidade por
sua vez se depara com um acumulo historico de exclusdo e desigualdades que
consideramos oportuna a reflexdo a cerca dos desafios da participacdo e
controle social da politica de desenvolvimento urbano, sobretudo do Conselho

Municipal de Politica Urbana de S&o Paulo.
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ABSTRACT: The spaces of social participation institutionalized by the Federal
Constitution of 1988 inaugurate in the Brazilian scenario privileged spaces of
exercise of citizenship and democratization of the management of public
policies. The implementation of urban policy in the perspective of the right to the
city in turn is faced with a historical accumulation of exclusion and inequalities
that we consider timely the reflection about the challenges of participation and
social control of urban development policy, especially the Municipal Policy

Council Urban of Sao Paulo.
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1. INTRODUCAO

De tradigdo politica e administrativa centralizadora e autoritaria,
heranca do periodo ditatorial brasileiro, a democracia recente inaugurada pela
Constituicdo Federal de 1988 coloca em destaque a participacdo dos cidadaos
na gestdo da coisa publica, criando mecanismos de controle dessas politicas
que convergirdo na efetivacdo de direitos até entdo negados a sociedade
brasileira.

A descentralizacdo ou a transferéncia da gestdo das politicas
publicas para as instancias estaduais e municipais, aproximando as ac¢des do
poder publico do chdo do territério onde as necessidades se revelam em
profundas desigualdades sociais, busca consolidar a democracia por meio do
fortalecimento das comunidades locais no processo de tomada de decisdo
dessas politicas.

Esse processo de tomada de decisdes sobre o fazer publico a
partir de um processo democratico e de participacdo pela sua natureza,
envolve diversos atores cujas acdes se caracterizardo pela explicitacdo de
conflitos de interesses, aliangas, negociacdes e construcdo de consensos e
dissensos que dardo o tom na construcdo de agendas publicas que em ultima
instancia se traduzirdo em acdes politicas que representardo os interesses da
coletividade.

O processo de descentralizacdo das politicas publicas trds em seu
bojo a institucionalizacdo da participagao, inserindo novos atores sociais nos
processos de formulacdo e implementacdo de politicas publicas através dos
conselhos municipais, que se configuram nessa nova relacdo Estado-
Sociedade como espaco de dialogo e formulacdo de politicas publicas,
possibilitando a sociedade civil a construcéo e definicdo da agenda publica.

As arenas de disputas das politicas publicas estédo traduzidas no
cotidiano da sociedade, sobretudo no cotidiano dos mais pobres na busca pela
efetivacdo do direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, exigindo a criacao
de espacos de mediacdo de interesses e conflitos entre os mais diversos

atores da sociedade.



A permanente busca pela garantia de que todo cidaddo possa
usufruir da estrutura e dos espacos publicos com igualdade na utilizacdo da
cidade é o desafio que se descortina a politica de desenvolvimento urbano.
Neste sentido, este trabalho se propde a refletir sobre os desafios da
participacdo e controle social enquanto agente motor na efetivacéo do direito a

cidade.

2. DESAFIOS DA POLITICA URBANA SOB A OTICA DO DIREITO A
CIDADE

Pensar a cidade e a apropriacdo dos espacos urbanos perpassam
pela percepcdo de como a cidade se organiza espacialmente. Essa forma de
organizacdo espacial relevam as contradicbes, as dificuldades e os
antagonismos existentes na sociedade.

As cidades expressam nos seus territorios o antagonismo entre o
valor “mercadoria” e o valor “vida” do espago, aqui representado pela casa,
pela praca, pelo espaco de lazer — espaco de reproducdo da vida cotidiana.
Essa combinacéo entre mercadoria e vida, segundo Ribeiro & Junior, resulta na
combinacgao de dois mecanismos que sdo complementares entre si:

[...] a liberdade para os agentes capitalistas tratarem e negociarem a cidade
(em especial a moradia e o solo urbano) como mercadoria (ou seja, a livre
mercantilizagéo) e a perversa politica de tolerancia com todas as formas de uso
e apropriacdo do solo urbano (0 que permitiu ndo somente as ocupagdes
ilegais das favelas e loteamentos irregulares, mas também as formas ilegais de
ocupacao de areas nobres pelas classes médias e pelas elites).

Os autores continuam dizendo que esses mecanismos que Sao
complementares permitiram a alianca entre as forcas que comandaram o
projeto de desenvolvimento capitalista no Brasil: (I) o capital internacional; (I1)
as fracoes locais da burguesia mercantil inseridas no complexo conformado
pelo tripé ligado a produgdo imobiliaria, as obras publicas e a concesséo de
servicos publicos; e (lll) o Estado. (RIBEIRO & JUNIOR, 2011).

Diversos autores concordam (Ferreira, 2005; Maricato, 2000;
Villaca 1999 e Rolnik,1994) que € o Estado o principal ator, se ndo o condutor

do processo de mercantilizagdo das cidades, seja protegendo 0s interesses de



acumulacéo urbana pela producéo e reproducédo da cidade — Estado esse que
tem o monopdlio do uso legitimo da forca' e que se apropria do investimento
social coletivo feito por todos para o beneficio de alguns -, seja por ser o
agente motor de obras urbanas vultosas que potencializam a acumulagcéo do
capital e o uso privilegiado do espaco urbano por poucos, ou, ainda, pela
omissdo em seu papel de planejador do crescimento urbano. “Omissao que,
além de servir a mercantilizagdo da cidade, teve papel fundamental na
transformacao do territorio para receber a massa de trabalhadores expropriada
do campo”. (RIBEIRO & JUNIOR, 2011, p. 11).

Este cenario se reproduz na formacéo das cidades brasileiras seja
pela cultura patrimonialista que permeia a relacdo do Estado e seus cidadaos,
seja pela defesa da predominancia da propriedade como valor central
privilegiando uma minoria dominante, ou ainda pelo conflito permanente entre o
que é publico e o que é privado demarcando a relacao patrimonialista de gerir a
cidade. Exemplo desta pratica foram os investimentos em mobilidade que
ocorreram em Sao Paulo enquanto politica publica que, no entanto, favoreceu
a mobilidade de carros em detrimento a mobilidade dos seus cidaddos como
um todo?.

NAKANO (2009, p.54), ao discutir o legado da urbanizagéo
desigual e excludente das cidades brasileiras afirma que “as cidades brasileiras
expdem legados histéricos que constituem dividas socio-territoriais acumuladas
durante séculos de urbanizacdo segundo padrdes desiguais do ponto de vista
social, excludente do ponto de vista territorial e predatério do ponto de vista
ambiental”.

A construgéo de novos paradigmas sobre a apropriagéo e uso do
territorio, resultado das lutas iniciadas pelos movimentos sociais, exigiu que o
poder publico promulgasse um novo ordenamento juridico que garantisse as
minimas condi¢fes de vida que possibilitassem a inclusédo social e territorial de
todos os cidadaos.

A organizagcdo da cidade, fungdo precipua da Politica Urbana é

tratada na Constituicdo Federal de 1988 como politica publica que deve se

! Usamos aqui uma definigao cldssica de Estado trazida por Max Weber atribuindo o monopélio do uso
legitimo da forga fisica dentro de um determinado territério, da coergao.

® Fazemos referéncia as Pontes Estaiadas implantadas nas marginais Tieté (sentido Norte e Leste) e
Pinheiros em Sao Paulo.



concretizar nas acdes do poder publico com o objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes (Cf. Artigo 182 da Constituicdo Federal Brasileira).

A regulamentacéo dos Artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal
se deram 13 anos depois com a publicacdo da Lei 10.257/2001, conhecida
como Estatuto da Cidade e se traduz como um marco no desafio de superar as
desigualdades urbanas presentes nas grandes cidades, num esforco de
desvelar a distancia existente entre os ricos e pobres e superar as
desigualdades sociais que se materializam na apropriacdo desigual dos
espacos das cidades.

O Estatuto da Cidade inaugura amplos instrumentos de gestao
democratica da cidade, promovendo a participacdo da sociedade no processo
de planejamento, regulacédo, intervencdo e mediacdo na producdo do espaco
urbano; espaco este que se conforma como resultado dos diversos conflitos de
interesses de diferentes atores sociais que fazem uso da cidade.

O Artigo 2° da referia Lei afirma que a politica urbana deve ter por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e da
propriedade urbana, e para isso devera garantir uma

“gestdo democrética por meio da participacdo da populagcédo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formula¢éo, execucao
e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano” (Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2011, inciso I, artigo 2).

E diz ainda que compete aos gestores das regides metropolitanas
e aglomerados urbanos propiciarem a participacdo da populacdo de baixa
renda nas decisbes sobre a regularizacdo do uso e ocupacédo do territorio e
destinacéo dos investimentos publicos, incluindo de forma

[...] obrigatéria e significativa participacdo da populacdo e de associacbes
representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o
controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania (Estatuto da
Cidade, Lei 10.257/2011, artigo 45).

E é o Plano Diretor, principal instrumento criado pelo Estatuto da
Cidade que possibilita que cada pedago do territério municipal cumpra a sua
funcdo social e enfrente os problemas urbanos, sobretudo as desigualdades

sociais presentes nas grandes cidades.



Para viabilizar o cumprimento das func¢des sociais da cidade e
garantir o bem estar de seus habitantes o Brasil, no que tange ao arcabouco
juridico criado pelo Estatuto da Cidade, viabilizou uma série de instrumentos
tributarios, urbanisticos, administrativos e juridicos que em sua esséncia
buscam garantir a democratizacdo do uso do espaco urbano.

No entanto, possibilitar o direito & cidade perpassa pela historia de
ocupacdo desordenada dos espac¢os urbanos caracterizada pela omissédo do
Estado no seu papel planejador do crescimento urbano que produziram
desigualdades profundas na apropriacdo dos espacos da cidade, impondo
desafios para a participacdo popular como instrumento condutor da efetivacéo
do direito a cidade.

3. O PAPEL DO CONSELHO NA CONSOLIDACAO DO DIREITO A CIDADE

O novo desenho institucional implementado no pais poés
Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um novo formato na gestdo das
politicas publicas, colocando a descentralizacdo e a participacdo social como
eixos centrais na conducao da administracéo publica brasileira.

A participacdo da sociedade na gestdo publica posiciona no
cenario politico a questdo do controle social sobre as politicas publicas e
nomeia 0s conselhos municipais como mecanismo de expressao dos
interesses da sociedade em toda a sua pluralidade (GOHN, 2011).

Esta pluralidade se traduz nos mais diversos interesses que
permeiam as relacfes sociais, tensionando e esgarcando os tecidos sociais na
luta pela apropriagéo do espaco da cidade.

Para RAICHELIS (2000, p. 42) controle social significa “acesso
aos processos que informam as decisbes no ambito da sociedade politica” e
que permitem a “[...] participagdo da sociedade civil organizada na formulagao
e na reviséo das regras que conduzem as negociagdes e a arbitragem sobre os
interesses em jogo, além do acompanhamento da implementacdo daquelas
decisdes, segundo critérios pactuados”.

Para SERAFIM & TEIXEIRA (2008) o Controle Social se traduz

como uma



[...] uma forma de compartihamento de poder de decisdo entre Estado e
sociedade sobre as politicas, um instrumento e uma expressdo da democracia
e da cidadania. Trata-se da capacidade que a sociedade tem de intervir nas
politicas publicas. Esta intervencdo ocorre quando a sociedade interage com o
Estado na definicdo de prioridades e na elaboracdo dos planos de acdo do
municipio, do estado ou do governo federal.

A institucionalizagdo da participacdo social trazida pelos novos
marcos democraticos brasileiros possibilitou a sociedade participar da vida do
Estado através dos Conselhos de Politicas Publicas, que se configuram como
espaco privilegiado de exercicio da cidadania.

Para MACIEL (2010: p,12),

Os Conselhos séo espagos privilegiados para o exercicio politico, uma vez que
representam, do ponto de vista da lei, uma iniciativa que possibilita o
estabelecimento de novos foruns de participagdo e novas formas de
relacionamento entre o Estado e a sociedade civil.

Neste sentido, a participacdo social na gestdo das cidades pode
representar um espaco potencialmente fértii na superacdo das diferencas
sécio-territoriais marcadas pela forma de ocupacado excludente e desigual do
espaco urbano. A possibilidade de interferir e definir uma agenda para as
politicas de desenvolvimento urbano que tenha como eixo central a inclusédo
social e territorial do espaco urbano é urgente para a efetivacdo do direito a
cidade.

Na cidade de S&o Paulo, uma das instancias de participagcéo
direta da populacdo nas fases do processo de gestdo democratica da politica
urbana da cidade é assegurada através do Conselho Municipal de Politica
Urbana a quem compete:

| - acompanhar a execucdo da Politica de Desenvolvimento
Urbano do Municipio veiculada por intermédio do Plano Diretor
Estratégico;

Il - debater e apresentar sugestdes a proposta de alteracdo do
Plano Diretor Estratégico;

Il - debater e elaborar propostas de projetos de lei de interesse
urbanistico e regulamentagfes decorrentes desta lei;

IV - apreciar relatério emitido pelo Executivo com a indicagéo

das acles prioritrias previstas no PDE e especialmente



indicadas para execucdo no exercicio do ano seguinte,
identificando os programas passiveis de serem financiados pelo
FUNDURB e indicando a necessidade de fontes
complementares;

V - encaminhar ao Executivo ao final de cada gestédo, para
subsidiar a elaboracdo do Programa de Metas do préximo
Governo, memorial sugerindo prioridades no tocante a
implantacdo do Plano Diretor Estratégico;

VI - debater as diretrizes para areas publicas municipais;

VII - acompanhar a aplicacdo dos recursos arrecadados pelo
FUNDURSB,;

VIII - acompanhar a prestacdo de contas do FUNDURB;

IX - promover a articulacdo entre os conselhos setoriais, em
especial dos Conselhos de Habitagdo (CMH), Saneamento
Ambiental e Infraestrutura (FMSAI), Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (CADES), Transito e Transportes
(CMTT), Patrimbnio  Histérico, Cultural e Ambiental
(CONPRESP), Planejamento e Orgamentos Participativos
(CPOP), além dos Conselhos Participativos Municipais;

X - encaminhar propostas e acles voltadas para o
desenvolvimento urbano;

XI - encaminhar propostas aos Orgédos Municipais e Conselhos
Gestores dos Fundos Publicos Municipais com o objetivo de
estimular a implementacdo das acdes prioritarias contidas nesta
lei por meio da integragao territorial dos investimentos setoriais;
XIl - debater e apresentar sugestdes as propostas de Area de
Intervencdo Urbana e Operacao Urbana;

Xl - debater e apresentar sugestdes as Parcerias Publico-
Privadas quando diretamente relacionadas com os instrumentos
referentes a implementacédo do Plano Diretor Estratégico;

XIV - aprovar relatério anual e debater plano de trabalho para o
ano subsequente de implementacdo dos instrumentos indutores
da funcéo social da propriedade, elaborado pelo Executivo;

XV - apreciar, para envio ao Executivo, os Planos de Bairro,
desde que tenham sido aprovados no respectivo Conselho
Participativo Municipal; (Plano Diretor Estratégico do Municipio
de S&o Paulo, Lei 16.050/2014, Artigo 329).



E garantido na forma da lei, o debate e a articulagdo entre os
diversos atores envolvidos no desenvolvimento urbano da cidade, como
estratégia para o avanco na superacdo da logica de desigualdades sdcio
espaciais.

Todo o arcabouco juridico trazido pela Constituicdo Federal, o
Estatuto da Cidade e o Plano Diretor Estratégico do Municipio de S&o Paulo,
sdo instrumentos suficientes para a superacdo das fortes desigualdades sdocio
territoriais? Uma cidade com forte lastro de crescimento desordenado e com
profundas marcas de exclusdo e apropriacdo desigual dos espacos urbanos,
conseguiria superar a sua histéria e enfim concretizar o ideario do uso e
ocupacéao da cidade de forma igualitaria por todos?

Os mecanismos de controle social existentes séo suficientes para

a efetivacdo do direito a cidade?

4. CONSIDERCACOES FINAIS

Como vimos tentando demostrar ao longo do texto, o direito a
cidade mobiliza interesses muitas vezes opostos e excludentes, colocando em
cheque a capacidade de encontrar consensos que superem a correlacéo de
forcas entre os interesses das classes dominantes e as classes populares.

N&o obstante os esfor¢cos do Legislador em garantir instrumentos
juridicos que indiqguem a possibilidade de apropriacdo igualitaria do espaco
urbano, a cidade sob a otica do capital se traduz em cidade-mercadoria, e
como tal, acessivel a quem pagar mais.

As sucessivas acbes politicas e econdbmicas “promovidas pelo
Estado, por diferentes segmentos do capital (industrial, financeiro, imobiliario,
comercial) e a pela prépria populacédo, expressam as disparidades existentes
na sociedade contemporéanea, ou seja, na sociedade do capital.” (Caderno de
Formacdao Direito a Cidade).

A correlagéo de forgas existentes no conjunto da sociedade se
mostra mais perversa a medida que o capital transforma tudo em mercadoria e
0 consumo, o turismo, a industria cultural e etc., se tornam aspectos principais
da politica urbana (HARVEY, 2008), negando o sentido de responsabilidade
publica e de obrigagéo social da politica de desenvolvimento urbano.



Concordamos com Rolnik (2002) que recomenda que faz-se
necessario abrir o processo de tomada de decisdes sobre o investimento e
controle do territério urbano como forma de construirmos uma politica urbana

gue inclua a totalidade dos atores sociais.
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