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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar o desenho institucional do Conselho
Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano (CDDM) da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte (RMBH) e o0s seus desdobramentos no funcionamento e na sua efetividade
deliberativa, no que tange a participagéo social. E feita uma abordagem das caracteristicas do
desenho institucional e das praticas do CDDM que contribuem ou limitam a participacdo da
sociedade civil e o alcance do Conselho. Para a realizacéo deste trabalho foram feitos: revisdo
bibliografica dos temas pertinentes; a sistematizacdo das atas das reunides do CDDM;
observacao direta de um evento sobre gestdo metropolitana da RMBH; e entrevistas com
atores-chave ligados as atividades do CDDM. Conclui-se, a partir do estudo, que a
participacdo social tem grande relevancia na gestdo metropolitana da RMBH a partir do
CDDM. O desenho institucional e as praticas do CDDM, em alguns aspectos incentivam a
participacdo e a deliberagdo, mas em outros a limitam, havendo a necessidade do

aprimoramento do processo participativo.

Palavras-chave: Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano. Participacdo
social. Desenho institucional. Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH). Efetividade
deliberativa.



ABSTRACT

The objective of this dissertation is to analyze the institutional design of the Conselho
Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano (CDDM) of the Regido Metropolitana de
Belo Horizonte (RMBH) and its consequences in the CDDM’s functioning and its
deliberative effectiveness, with regard to the social participation. It has done an approach of
the institutional design’s character and the CDDM’s practices that contribute or limit the
participation of civil society and the reach of the Council. For this study, it has made:
literature review about the relevant themes; the systematization of the minutes of the Council
meetings; direct observation of an event on RMBH’s metropolitan management and
interviews with key-actors associated to the CDDM activities. It has been concluded, from the
study that social participation has great relevance in the RMBH's metropolitan management
originated from the CDDM. The institutional design and the practices of the CDDM in some
aspects encourage the participation ant the deliberation, but in others limit it, so there it is

necessary to improve the participatory process.
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1. INTRODUCAO

A participacdo social foi um tema que ganhou grande relevancia no periodo de
redemocratizagdo brasileira e, inserida nesse contexto, a Constituigdo Federal de 1998 (CF-
88) tornou-se um marco de democratizagdo das politicas publicas, do planejamento e gestéo
participativa. A partir desse periodo, surgem novas maneiras de interacdo e dialogo entre o
Estado e a sociedade civil, e novas praticas de participacdo ndo-institucionalizadas e
institucionalizadas. As instancias de participacdo institucionalizadas ou instituicdes
participativas (IPs), seu desenho institucional e praticas deliberativas sdo fatores fundamentais

para a atuacao da sociedade civil e sua influéncia ou incidéncia nos processos decisorios.

Podemos destacar no Brasil p6s-88, a expansdo muito significativa da participacdo social por
meio de diversas IPs, com uma pluralidade de desenhos e alcances, como o0s conselhos
gestores, 0 or¢camento participativo, as conferéncias, as audiéncias publicas, a participacdo nos
planos diretores e de habitacdo social, entre outros. Nesse contexto, destaca-se principalmente
a multiplicacdo do namero de conselhos, sobretudo aqueles ligados as &reas da salde,
educacdo, assisténcia, habitacdo de interesse social e direito das criangas e adolescentes, que
sdo obrigatérios nos termos da legislacdo dessas politicas, que condiciona o repasse de

recursos a existéncia dessas instancias participativas.

No que tange os conselhos no campo das politicas urbanas, a situacdo é distinta, posto ndo
serem obrigat6rios como no caso das politicas mencionadas. Ou seja, também expandiram-se

em numero, mas de forma mais discreta.

Além disso, no que diz respeito a area da politica urbana, que enfrenta uma situacao historica
de grande desigualdade socioespacial, a inclusdo da sociedade civil no processo de tomada de
decisdo e deliberacdo é recomendada mais especificamente pelo Estatuto da Cidade (2001) de
forma genérica que visa a garantia da gestdo democrética da cidade, com 6rgéaos colegiados de
politica urbana e conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal; bem como recomenda a participac@o da sociedade civil nos organismos
gestores das regibes metropolitanas e aglomeracGes urbanas. Diferentemente da legislagéo
social mencionada, o Estatuto da Cidade ndo institui fortes incentivos ou mecanismos de

enforcement para que isso aconteca.
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No que se refere especificamente a politica metropolitana, o Estatuto da Metropole (2015),
recentemente aprovado, determina a participacdo de representantes da sociedade civil nos
processos de planejamento e de tomada de decisdo como diretriz fundamental para as

deliberacdes da gestdo metropolitana.

No Estado de Minas Gerais e, mais especificamente, na Regido Metropolitana de Belo
Horizonte (RMBH) a trajetdria da gestdo e da participacdo social da Metropole tem como
marco os anos 1970, no contexto do governo militar, a partir da criacdo das Regides

Metropolitanas de capitais por legislagao federal.

Em 1974, foi criado um érgdo gestor de planejamento metropolitano da RMBH denominado
Planejamento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (PLAMBEL), autarquia estadual.
Em tal contexto centralista-autoritario, a despeito da autarquia se estabelecer como um locus
de expertise no planejamento metropolitano, ndo se tem a previsdo de formas de participacdo
institucionalizada, bem como ndo alcancou significativamente arranjos de articulacéo
intergovernamental. Posteriormente ao processo de redemocratizacdo e aos marcos
redemocratizantes da CF-88, em 1989 as questfes metropolitanas passam a ser atribuidas a
uma Assembleia Metropolitana (AMBEL), enfraquecendo assim o PLAMBEL. A referida
autarquia é extinta em 1996, ocasionando em um esvaziamento do efetivo planejamento
metropolitano em Minas, uma vez que a AMBEL ndo se mostrou capaz de processar as

diferentes reivindicacGes dos municipios.

A Constituicdo do Estado avancou em relacdo a gestdo metropolitana em relacdo a CF-88 que
se mostra omissa em relacdo ao tema, dado seu vies descentralizador e municipalista. Assim,
adiante, a partir da promulgacéo da Emenda n. 65 em 2004 e das Leis Complementares n. 88
e 89 em 2006 e é instituido um novo arranjo institucional para a gestdo e planejamento da

RMBH, em uma tentativa de retomada estadual do planejamento e gestdo da RMBH.

Dentro desse arranjo metropolitano, o Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano (CDDM) da RMBH destaca-se por ser o espaco de participacdo da populacéo e

constitui o foco de estudo desse trabalho.



13

A pesquisa se justifica pela necessidade e a importancia em verificar se as recomendagdes
legais citadas (CF-88, Estatuto da Cidade e Estatuto da Metropole), no que diz respeito a
participacdo social de politicas urbanas, se cumprem dentro do espaco do Conselho
Deliberativo, que possui arcabouco institucional e legal anterior ao Estatuto da Metrdpole.
Além disso, o CDDM ¢ relativamente novo e o tema € muito pouco estudado, havendo um
Unico estudo anterior, realizado por Queiroz (2008) sobre a participagdo social nessa IP.
Assim é de relevancia o empreendimento de novos estudos a respeito, especialmente no
contexto da promulgacdo recente do Estatuto da Metropole, com dispositivos relativos a

participacao.

O trabalho tem em vista abordar o CDDM, seu desenho institucional, potenciais e alcances da
participacdo. Algumas questbes se colocaram desde o inicio como motivadoras e norteadoras
da proposta da pesquisa: Qual o desenho institucional participativo do conselho e como ele
tem afetado a participagdo social? A partir dai, como tém se desenvolvido as praticas
participativas no CDDM? A participacdo social no Conselho tem afetado as decisbes e 0

planejamento metropolitano?

Assim, estabeleceu-se como objetivo geral do trabalho a andlise do desenho institucional e de
seus desdobramentos, do funcionamento e da efetividade deliberativa do CDDM como um
espaco de participacdo social na construcdo de politicas metropolitanas. Considera-se 0
conceito de efetividade deliberativa estabelecido por Almeida e Cunha (2011), como 0s
efeitos produzidos pelo conselho a partir da capacidade de se debater, decidir, influenciar e

fiscalizar as politicas pertinentes as atribuicdes.

Além disso, a pesquisa busca atingir os seguintes objetivos especificos:

a) Efetuar uma breve revisdo sobre democracia, participacdo social,
efetividade deliberativa e desenhos institucionais participativos,
estabelecendo um modelo de analise;

b) Apresentar um panorama da participacdo social por meio de IPs no
Brasil pds -88 com destaque para os conselhos;

c) Identificar e sistematizar a legislacdo pertinente (Constituicdo Federal,

Estatuto da Cidade, Estatuto da Metropole), com foco na questdo
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metropolitana e na participacdo neste contexto; sistematizar os marcos
da RMBH,;

d) Descrever brevemente a trajetoria da questdo metropolitana no pais, em
Minas Gerais, tendo em vista situar o CDDM; e

e) Analisar o desenho institucional participativo do CDDM e suas
caracteristicas, alcances e potenciais; analisar a participacdo e
efetividade deliberativa Conselho; apontar o0s resultados, as

potencialidades e desafios do CDDM.

Optou-se por uma metodologia qualitativa de pesquisa’, desenvolvida por meio dos seguintes
recursos: revisdo bibliografica sobre os temas pertinentes; pesquisa documental; observacéao
direta; e entrevistas semiestruturadas. A revisao bibliogréfica abrangeu a teoria do campo de
democracia participativa e participacao social, a efetividade das IPs e dos conselhos gestores e
legislacdo e gestdo metropolitana. A anélise documental partiu das atas das reunides do
CDDM de 2007-2015, fornecidas pela Agéncia, sistematizando a participacdo da sociedade
civil. A observacao direta foi realizada no evento promovido pela ARMBH “Mesa Redonda —
Estatuo da Metrépole: A Adequacdo da Gestdo Metropolitana da RMBH aos novos
instrumentos e diretrizes do Estatuto da Metropole” no dia 23 de setembro, onde foram

realizadas anotagdes sobre 0 assunto.

Por fim, foram realizadas seis entrevistas com atores-chave, a saber: 2 (dois) gestores da
ARMBH, que trabalham diretamente com o CDDM; 3 (trés) conselheiros representantes da
sociedade civil; e um representante do Colegiado Metropolitano. O roteiro de entrevista e a

listagem dos entrevistados se encontram no Apéndice A e B, respectivamente.

A estrutura da monografia se divide em cinco capitulos, sendo o primeiro capitulo esta
Introducéo. O segundo capitulo efetua a revisao teorica relativa ao tema e objeto de pesquisa.
Partindo da discussdo sobre modelos de democracia, abordara as no¢des da democracia
participativa e de participacao social. Discute as IPs, a qualidade da participacéo e efetividade
deliberativa, indicando-se o papel do desenho institucional para favorecer (ou nao) esses
processos. Nessa linha, aponta alguns elementos do desenho para realizagcdo da analise do

CDDM. Mais além o capitulo inicial busca situar o CDDM no contexto brasileiro p6s-88, no

! A explicacdo da metodologia sera feita nessa sessao e sera retomada quando for necessario.
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qual se apresenta uma infraestrutura participativa ampla, com diversas IPS, dentre as quais 0s

conselhos, que sdo abordados de forma especial.

O terceiro capitulo visa a contextualizacdo da questdo metropolitana, 0os marcos legais e
arranjos estabelecidos no &mbito federal e estadual. Primeiramente é feito um recorte federal
do tratamento da questdo metropolitana e de seus marcos legais, destacando-se, também, o
tratamento dado (ou ndo) a participacdo social. Entdo passa-se a descrever brevemente como
0 estado de Minas Gerais abordou a questdo e legislou sobre a questdo metropolitana e a
participacdo nesse contexto. Finalmente, passa-se a expor o arranjo institucional da RMBH
instituido no periodo de 2004 a 2007.

No capitulo quatro seréa feita a analise do CDDM e da efetividade deliberativa da participacao
social no CDDM, a partir das caracteristicas de seu desenho institucional. Nesse contexto,
aborda-se a atuacdo da sociedade civil nesse espago, que inclui a organizacdo paralela do
Colegiado Metropolitano, apontando-se entdo os alcances e limites participativos do CDDM.

Finalmente, no quinto e ltimo capitulo constardo as consideracdes finais do trabalho.
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2  PARTICIPACAO SOCIAL, INSTITUICOES PARTICIPATIVAS E
CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS

O presente capitulo tem em vista mobilizar desenvolvimentos tedricos pertinentes ao tema e
objeto de estudo, a partir dos quais buscam-se pardmetros para a andlise pretendida.
Adicionalmente, busca-se situar 0 CDDM em um contexto mais amplo, qual seja, o da
participacdo social e da criacdo de novas institucionalidades participativas no Brasil

contemporaneo, dentre as quais 0s conselhos.

O ponto de partida € a concepcao de democracia, especificamente de democracia participativa
e em seu bojo a nocdo de participacdo social. A revisdo teorica efetuada percorre 0s
desenvolvimentos tedricos na teoria democratica no seculo anterior, desembocando na
perspectiva de democracia participativa, que se sustenta nas premissas de ampliacdo da
participacdo social, e de participacdo-deliberativa em dias dimensfes: na sociedade civil e

instancias institucionalizadas de participacédo ou IPs.

A revisdo tedrica se aproxima mais do objeto, ao abordar as instituicdes participativas e a
discussdo sobre qualidade da participacdo e efetividade deliberativa, que tem no desenho
institucional e em suas caracteristicas, uma de suas chaves. Esse percurso traz aportes para a

abordagem e andlise do CDDM.

Em seguida, tendo em vista contextualizar de forma mais ampla o CDDM, o capitulo
apresenta um panorama das IPs no Brasil, destacando especificamente os conselhos com

apontamentos sobre a discussao de efetividade deliberativa desses espacos.

2.1  Democracia e participagéo social

A nocédo de democracia tem sido historicamente objeto de disputa, como a propria noc¢éo de
participacdo. Ndo ha uma nocdo univoca de democracia. O campo da teoria democratica
marca-se por premissas distintas e extensos debates, que no inicio do século XX detinham-se

na desejabilidade (ou ndo) da democracia, contraposta ao socialismo e, em seguida, sobre a
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compatibilidade entre democracia e capitalismo. A partir de meados do século, contudo, os
debates crescentemente centram-se na qualidade da democracia ou nas possibilidades de se

democratizar a democracia, como mostram Santos e Avritzer (2002).

A ampliacdo dos debates em torno da qualidade democratica se da notadamente no contexto
das ultimas décadas do século XX, que se marca pela complexidade e desigualdade social
crescentes, pela percepcdo de crise da democracia liberal fundada estritamente na
representacdo e pela ampliacdo das formas de acdo coletiva, dentre outros (WARREN, 2002).
Nesse ambiente, moldam-se novos desenvolvimentos tedricos no campo da teoria

democrética, fundados nos ideais participativo e deliberativo.

Pateman (2002 p. 24-25), que € precursora na linha da democracia participativa, faz uma
revisdo do campo da teoria democréatica, referenciando os liberais cléssicos e a corrente
elitista que constitui a contra-referéncia ao modelo de democracia participativa. A autora
indica que o elitismo democratico, corrente influente no século XX até suas Gltimas décadas,
estreita o0 ideal participacionista em relacdo aos autores classicos que anteviam papeis de
aprendizagem civica, controle social, ao lado das possibilidades de afetar as decisdes para a
participacdo. Reportando ao elitismo democréatico, que aborda criticamente, a autora afirma
que:

Essa teoria, de carater empirico ou descritivo, concentra-se na operagdo do
sistema politico democratico tomado como um todo (...). Nessa teoria, a
“democracia” vincula-se a um método politico ou uma série de arranjos
institucionais a nivel nacional. O elemento democratico caracteristico do
método é a competicdo entre lideres (elite) pelos votos do povo, em elei¢cBes
periddicas e livres. As elei¢des sdo cruciais para 0 método democratico, pois
é principalmente através delas que a maioria pode exercer controle sobre
lideres.

Tal concepgéo que se afirma como hegemonica no transcurso do século XX € marcada assim,
por deficiéncias no &mbito da participacdo e da propria nogcdo de democracia, restrita aos

mecanismos de representacdo eleitoral e ao voto como um mecanismo de autorizagéo.

Percebe-se que nessa teoria, considera-se a democracia como um meio para se chegar as
decisdes politicas e a extensdo da nocdo de participacdo € vista com receio, pois acredita-se
que o aumento da participacdo acarretaria em perda de estabilidade e crises de
governabilidade. Segundo Brasil e Carneiro (2014), a partir de argumentos como as

dificuldades oriundas da escala e da complexidade das sociedades contemporéneas, do
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despreparo e descomprometimento da populacdo em relacéo as possibilidades participativas e
ao acompanhamento das decisfes politicas e, também dos riscos da amplia¢éo da participacéo

para a governabilidade, o modelo elitista estreita as possibilidades de participacéo.

Assim, a participacdo nos marcos elitistas limita-se ao sufragio universal, a “protecdo do
individuo contra decisGes arbitrarias dos lideres eleitos e a protecdo de seus interesses
privados” (PATEMAN, 2002, p. 25) e, assim, a escolha dos representantes ou da elite que ira

governar.

Santos e Awvritzer (2002) fazem um contraponto a concepgdo elitista. Para os autores, a
concepcao hegeménica da democracia parte dos pressupostos de que a instituicdo da
democracia corresponde a um conjunto preciso de valores e uma forma unica de organizacéo
politica e do entendimento da democracia como um elemento procedimentalista para a
chegada de decisdes politicas e administrativas e entende a consolidacdo democratica como

sindnimo de realizacdo de eleicdes.

J4 a concepgdo ndo-hegemdnica da democracia, que apresentam como democracia
participativa, diferentemente da primeira, rompe com essa ideia da democracia como uma
forma de organizacdo da sociedade homogénea e entende que a representacdo - “autorizada”
pela populacdo por meios das eleicbes - deve ser ampliada de maneira a possibilitar a
construcdo de politicas plurais e de uma nova gramatica democratica. A nova gramatica
democrética se baseia na reestruturacdo da forma de organizacdo da sociedade e da relacéo
entre 0 Estado e a sociedade fundamentada a partir de seus valores, historia, cultura e fatores
sociais, inserindo-se 0 maximo de atores sociais no processo decisério. (SANTOS E
AVRITZER, 2002).

Desse modo, a ideia de democracia expandiu-se: mais do que a realizacdo de eleigdes, do
sufragio universal e de condi¢cBes para a alterndncia de poder, passou a se considerar a
democracia a partir de formas ampliadas de participacdo e de acdo coletiva, e se estendendo
para aqueles dominios que se encontram além do campo politico, a exemplo da esfera
familiar, do trabalho e da escola (WARREN, 2002). Seguindo a concepcdo ndo-hegemonica
da democracia, a participacdo social é fundamental para a consolidagdo da democracia, pois

ao se incluir os diversos agentes sociais no processo deliberativo, é garantido a possibilidade
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de que todos os segmentos da sociedade, inclusive as minorias e excluidos, sejam incluidos na

politica e possam afetar as tomadas de decisdo.

Além disso, a importancia da participacdo da sociedade civil para a democracia também esta
presente no carater de controle publico e fiscalizagdo das a¢des do governo. Este precisa agir
com transparéncia e cabe a populacdo acompanhar se a agenda, a liberacdo de recursos, esta

seguindo a lei e as deliberacdes.

A perspectiva do compartilhamento de decisGes entre sociedade e Estado esta associada a
abordagem de novas formas de acbes politicas e de inovagfes institucionais no campo da
participacdo institucionalizada. Assim, a ampliacdo das formas participacdo para além da
dimensdo eleitoral e do terreno elitista, ao lado das praticas e deliberativas de democracia
fundamentam a concepgdo ndo-hegemonica da democracia, que inclui o envolvimento dos
agentes sociais para a construcdo de politicas plurais, contribuindo para o enfrentamento dos

desafios da acdo publica contemporanea.

Brasil e Carneiro (2014) atestam que a democracia participativa e a deliberativa buscam um
aprofundamento da democracia, ultrapassando o modelo elitista e de democracia competitiva.
Contudo, € importante diferenciar participacdo de deliberacdo, pois apesar de convergentes
em um mesmo campo com compromissos de aprofundamento ou de radicalizacdo

democratica tem lastros tedricos distintos.

Por participacédo, parte-se da ideia de cidadaos que se engajem com maior profundidade nas
questdes politicas e tenham uma atuacdo direta mais importante nas escolhas publicas, tendo a
certeza de que terdo que suas reinvindicacOes, necessidades e opinides serdo efetivamente
ouvidas e atendidas; Por deliberagdo, em um caminho pavimentado desde Jurgen Habermas,
entende-se a abordagem dos problemas publicos, a partir de argumentos politicos, razdes e
apelos aos interesses modelados por valores como justica, igualdade e bem comum. (FUNG;
COHEN, 2007).

Visando a articular participacdo e deliberacdo, Fung e Cohen (2007) apresentam a concep¢éao
de “participacdo-deliberativa” que ocorre em duas dimensdes: a) na esfera publica e sociedade
civil por meio das associagdes e movimentos sociais que influem na agenda governamental,

b) nos espacos institucionalizados de criados pelos governos para a participacao da sociedade
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nas suas decisdes. Fung e Cohen (2007) apontam a participacdo e a deliberagdo como duas
dimensdes capazes de aumentar a igualdade politica: a deliberacdo ird reduzir o poder dos
maiores recursos pela forca dos melhores argumentos; e a participacdo, por sua vez combatera
a influéncia conferida pela riqueza, ao transferir a base da contestacdo politica da organizacao

do dinheiro para a organizagdo das pessoas.

Os autores apostam que os cidadaos passardo a tomar parte da responsabilidade politica, ndo
deixando todas as escolhas de politicas e suas consequéncias nas maos dos representantes,
cultivando assim habitos democraticos e participando das decisdes publicas. Além disso, 0s
autores apontam que na democracia participativa-deliberativa, os cidaddos defendem solucdes
para problemas comuns nos processos que resultam em leis e politicas, a partir do que se
considera em geral como sendo razBes relevantes que expressam valores democraticos -
justica, liberdade, oportunidades iguais, seguranca publica e 0 bem comum -, enquanto em
sistemas de representacdo competitiva, os resultados politicos sdo consequéncias das

necessidades de uma pequena parcela da populacdo (FUNG E COHEN, 2007).

E relevante salientar que os processos da democracia participativa-deliberativa tendem a ser
alvos de intensas disputas politicas. Nao é do interesse das elites no poder dividir as decisdes
politicas e atender a um consenso de bem comum estabelecido pelo debate e deliberagdo com

a sociedade civil. De acordo com Santos e Avritzer (2002, p. 60):

(...) processos de intensificacdo democratica que temos estado a analisar
tendem a ser fortemente contestados pelas elites excludentes ou "elites
metropolitanas”, como lhes chama Sheth. Por combaterem interesses e
concepgbes hegemonicas, estes processos sdo muitas vezes combatidos
frontalmente ou descaracterizados por via da cooptagdo ou da integracao.

Apesar dos desafios, as perspectivas acerca da democracia participativa trazem a
oportunidade de se recuperar as figuras da democracia direta, a participacdo cidadd na
formulacéo de politicas e decisOes estatais e também da possibilidade de deliberacéo publica
(BRASIL ET AL, 2012). Nessa linha, em sintonia com Pateman (2002) que define
participacdo como intervencdo nas decisdes, Cunill-Grau (1998) define participacdo cidada
como a intervencdo dos agentes sociais no curso das atividades publicas, que permitem sua
influéncia nas decisdes estatais ou na producdo de bens publicos, constituindo a expressao de

interesses sociais.
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A participagdo é entendida, entdo, como potencial de combate contra a injustica social, sendo
um recurso que possibilita o avango da pauta de demandas distributivas, de acesso aos
servigos publicos e de efetivacdo de direitos das camadas populares, tendo a missdo e
preocupacdo da construcdo de uma sociedade sem exploracdo (LAVALLE, 2011) e do

aprofundamento democratico.

Na linha dos desenvolvimentos tedricos ja mencionados de Fung e Cohen (2007), de acordo
com Brasil et al (2012, p.3), ha “duas dimensdes da participagdo, associada ao
aprofundamento democréatico: a participacdo que ocorre nos dominios societarios e a

participagdo institucionalizada, que nao prescinde da primeira”.

A primeira dimensdo refere-se as praticas ndo institucionais em que a participacao social é
vislumbrada nos dominios da sociedade civil se constitui das diversas formas associativas e
de mobilizacdo societéaria (TEIXEIRA, 2000 apud OLIVEIRA, 2009). Segundo Albuquerque
(2004), esses movimentos visam a influir nas decis@es e a se consolidarem frente ao governo.
Diversos atores tém reivindicado a participacdo social, a democracia participativa, o controle
social sobre o Estado, a realizacdo de parcerias entre o0 Estado e a sociedade civil, bem como
pautas de inclusdo social, de redistribui¢éo e reconhecimento de grupos e identidades.

Nos termos de Avritzer (2007), a segunda dimensao foi reivindicada por varios atores sociais
a partir da terceira onda de democratizacdo, qual seja, a possibilidade de participacdo e
deliberacdo nas decisbes relativas as politicas publicas por meio de instancias

institucionalizadas.

Em diversos paises da América Latina que se redemocratizaram no ultimo quartel do século
XX, dentre os quais o Brasil, isso acabou propulsionando a criagdo de diversas instituicoes
que viabilizam a participacdo dos cidaddos nas decisdes politicas, gerando uma série de
formatos institucionais hibridos caracterizados pela participacéo da sociedade civil e de atores
estatais (AVRITZER; PEREIRA, 2005). Avritzer (2008) conceitua esses formatos hibridos

como Institui¢des Participativas (IPs), que serdo abordadas no préximo tépico.

2.2 Institui¢bes Participativas (IPs), desenho institucional e efetividade
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Segundo Avritzer (2008), as IPs séo formas diferenciadas de incorporacdo de cidadaos e
associacOes da sociedade civil na deliberacdo sobre politicas publicas. Dessa forma, as IPs
pautam um conjunto de comportamentos e expectativas importantes dos atores sociais.
Portanto, a participacdo da sociedade civil nas mais variadas IPs torna possivel o transito de
questdes demandadas do ambito societario, de préaticas e informagdes do nivel social para o
nivel administrativo, permitindo desse modo, que ocorra um aprofundamento da democracia
participativa (SANTOS; AVRITZER, 2002).

Brasil e Queiroz (2010) destacam o grande potencial que essas instituicdes tém, por meio da
participagdo da sociedade civil, de engendrar desenhos inovadores e mais justos de politicas
publicas e de contribuir para a constru¢cdo de uma sociedade mais inclusiva e democratica.
Cabe destacar que as IPs encampam a participacdo, entendida como a incidéncia ou
intervencdo nas decisdes, e a deliberacdo, entendida como a dimensdo intersubjetiva,

comunicativa, argumentativa ou dialégica, que permite convergéncias e acordos.

Mais além, as IPs, de forma geral, incorporam formas de representacdo de segmentos da
sociedade e governo em seus desenhos institucionais. Segundo Wampler (2011), as IPs geram
novas formas de representacdo politica ao incluir no processo decisorio, atores que sao lideres
comunitarios e também atores que s&o técnicos do governo. E essencial observar a forma que
esses representantes sdo escolhidos para verificar se os principios de igualdade de
participacdo, inclusdo deliberativa e publicidade — caros aos tedricos deliberativos - estdo
sendo respeitados e, portanto, se esses representantes tém legitimidade perante a sociedade na
IP.2

No contexto brasileiro das Gltimas décadas, a partir do processo de redemocratizacao,
multiplicaram-se as IPs em diversos desenhos participativos: conselhos, conferéncias,

comités, orcamentos participativos (OP); formas de participacdo nos planos diretores e outros

2 No que concerne aos representantes, é também importante observar como ocorre a construcdo da
relacdo entre eles. A capacidade de influéncia de cada representante, 0s seus argumentos e experiéncia
de vida sdo fundamentais para determinar como se dara a relagcdo de poder dentro das instituicdes e
também de como ocorrerdo as deliberagcBes. Além disso, é preciso se ter consciéncia que uma parte
crucial da deliberacdo e das mudancas no discurso dos representantes ocorre em ambiente informal, a
partir de conversas, negociacfes e a construcdo de aliancas fora dos espacos formais das IPs
(WANPLER, 2011).
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planos urbanos e habitacionais; audiéncias publicas, e ambientes virtuais de participagdo. As
principais IPs seréo retomadas na segéo seguinte.

Mais além, Cortes (2011) alarga essa nocdo ao considerar também 0s mecanismos de
participacdo direta individual como um tipo de instituicdo participativa. Nessa perspectiva,
séo considerados como mecanismos de participagédo individual dispositivos que possibilitam a
manifestacdo das preferéncias, reclamacfes e sugestdes dos cidaddos no que se refere aos
servicos e bens prestados pelo governo. Como exemplo desse tipo de mecanismo, temos as
pesquisas de satisfacdo de usuarios e de beneficiéarios, servigos que recebem demandas,
sugestdes ou reclamagdes por telefone ou via internet e as ouvidorias. E importante ressaltar
gue esses mecanismos de participacdo se fortaleceram bastante com a expansdo da internet,

gue permitiu novos canais de comunicacgéo entre o cidadao e o governo.

A literatura tem se detido mais recentemente nas discussdes sobre a qualidade da participagéo
e deliberacdo nas IPs, e sobre a efetividade. Avritzer (2008) aponta que a qualidade e a
efetividade da participacdo nas IPs dependem: a) do seu desenho institucional; b) do perfil da

sociedade civil; ¢) da vontade politica dos governantes; d) da interacdo entre esses elementos.

Um fator importante a ser examinado é se existe ou ndo a obrigatoriedade da instituicdo da IP
por lei. Por exemplo, a vinculagdo dessa instituicdo a algum instrumento legal faz com que o
estabelecimento desses espacos e instrumentos participativos estejam ligados a uma politica

de Estado e ndo dependam da vontade politica dos partidos do governo vigente.

Contudo, a vontade politica dos partidos em seus mandatos é um fator fundamental para o
fortalecimento ou ndo das IPs. Afinal é a convergéncia e interacdo entre partidos politicos e
de atores sociais que vai consolidar a participacao social e determinar se a deliberacao sera ou
ndo efetiva (FARIA; RIBEIRO, 2011). A escolha do partido pelo projeto politico
democratico-participativo, que “se fundamenta na possibilidade de aprofundamento e
radicalizacdo da democracia, enfatizando a participagdo da sociedade nos processos de
decisdo ¢ favoravel a efetividade da IP” (ALMEIDA et al, 2011, p. 309).°

* Um exemplo é o Orcamento Participativo da cidade de Porto Alegre, que teve parte do seu sucesso
atribuida ao governo do Partido dos Trabalhadores (PT), que incentivou a participacdo social e abrindo
mé&o de prerrogativas de decisdo em favor da sociedade civil (AVRITZER; SANTQOS, 2002).
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Avritzer (2011) aborda o problema da efetividade das IPs, que consiste na importancia das
formas de participacdo na operacionalizacdo da democracia, a partir da analise da associacao
entre politicas publicas e participacdo nos espacos das IPs, avaliando a efetividade da
deliberacdo destas. Em seus termos, entende-se por efetividade deliberativa a capacidade de
produzir resultados relacionados as fungdes de debater, decidir, influenciar e controlar
determinada politica publica.

Em relacdo a efetividade, Wampler (2011) aponta a grande dificuldade do estabelecimento de
uma ligacdo visivel e clara de causa-efeito entre a tomada de decisdes nas instancias
participativas e as mudangas nas politicas publicas. Para o autor, com exce¢ao dos orcamentos
participativos em que o voto publico do cidaddo para um determinado projeto de politica
publica ou obra se reflete futuramente na implementacdo desses, o0 restante das IPs possui

resultados bem mais difusos e muitas vezes a influéncia sobre a decisdo é indireta.

A qualidade do processo deliberativo somado a eficacia das IPs como um veiculo efetivo para
mudancas e de melhora do servico publico, por meio de sua capacidade de produzir resultados
relacionados as funcdes de debater, decidir, influenciar e controlar determinada politica séo
pontos centrais para se considerar uma IP efetiva (ALMEIDA; CUNHA, 2011).

No QUADRO 1, estdo elencados os principios que segundo as autoras norteiam o

funcionamento de uma IP efetiva:

QUADRO 1: Principios norteadores das Institui¢cGes Participativas

Principio Conceito

Todos os cidadaos tém direito a mesma oportunidade para o exercicio

Igualdade de participagao politico na IP e de se manifestar;

Todos aqueles que estdo sujeitos ao poder politico e a consequéncia
de suas decisdes devem ter seus interesses e razdes considerados no
processo de discussdo e de decisdo que autoriza 0 exercicio desse
poder e produz as normas vinculantes;

Incluséo deliberativa

Todos os que participam da deliberacdo devem ter a mesma
Igualdade deliberativa oportunidade de apresentar seus argumentos e pontos de vista, sendo
gue as regras acerca da deliberacéo valem para todos;

O espaco social em que deve ocorrer a deliberacdo, os procedimentos
Publicidade e 0s meios do debate e da decisdo e a natureza das razdes oferecidas
devem ser publicos e coletivos;
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As razBes a serem expostas ao debate devem ser compreendidas,
consideradas e potencialmente aceitas ou compartilhadas com os
demais, uma vez que todos os participantes se reconhecem e se
respeitam como agentes morais;

Reciprocidade/Razoabilidade

Devem ser asseguradas as liberdades fundamentais (de consciéncia,

Liberdade S " SO
de opinido, de expressdo, de associacdo);

As regras da deliberagdo, 0 modo como sdo aplicadas e os resultados

Provisoriedade : . x . )
dos processos deliberativos sdo provisorios e podem ser contestados;

A deliberacdo deve gerar decisdo racionalmente motivada, ou seja,

Conclusividade ~ x :
decorrente de razdes que sdo persuasivas para todos;

A decisdo deve decorrer dos argumentos apresentados e testadas e
Néo tirania ndo de influéncias extra-politicas emanadas de assimetrias de poder,
riqueza ou outro tipo de desigualdade social;

A decisdo deve decorrer dos argumentos apresentados e testadas e
Autonomia ndo de influéncias extra-politicas emanadas de assimetrias de poder,
riqueza ou outro tipo de desigualdade social;

Os argumentos utilizados pelas partes, que oferecem razdes morais
Accountability publicamente, devem resistir ao escrutinio de ambos os lados e
podem ser revistos.

Fonte: Dados extraidos de Almeida; Cunha (2011).

Ao discorrerem sobre tais principios derivados da teoria deliberativa, Almeida e Cunha (2011)
discutem a grande importancia normativa que se da, ao se formular uma IP, aos principios de
igualdade e o de inclusdo, principalmente em paises marcados por grandes desigualdades
estruturais. Dessa forma é fundamental a insercdo desses principios como norteadores dessas
instancias, numa tentativa de correcdo da desigualdade e exclusdo social sofrida pela

populacédo carente e construir uma instituicdo com carater redistributivo.

Conforme as autoras, partindo da perspectiva dos principios, também héa fatores endégenos e
exogenos as IPs que podem contribuir para a qualidade de sua deliberacdo e sua efetividade.
Dentre os fatores enddgenos estdo o desenho institucional — que constui-se nesse trabalho uma
chave -; quais atores estdo envolvidos e a legitimidade dos atores participantes e suas
respectivas relacGes de poder. J& nos fatores exdgenos e anteriores & deliberagdo estdo o
carater obrigatorio ou ndo da IP, o partido politico e seu projeto politico e o contexto onde
esta inserida (ALMEIDA E CUNHA, 2011).

Destaca-se que o desenho institucional (que sera elemento de analise) tem sido considerado

importante para a qualidade da participacdo e deliberacdo e sua efetividade por diversos
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autores, como 0s ja mencionados Avritzer (2008); Almeida e Cunha (2011); Faria e Ribeiro
(2011) e, ainda, Vaz (2011) e também por Fung (2004) que serd mencionado mais adiante.

O desenho institucional refere-se a na normatizacdo e configuracdo adotada pela IP que
definem o seu funcionamento e seu potencial em democratizar as decisbes em politicas
publicas (VAZ, 2011). Cabe ao desenho institucional definir quais serdo as caracteristicas, as
regras, 0s procedimentos internos que estruturam o processo argumentativo e decisorio
(ALMEIDA; CUNHA, 2011).

Fung (2004) destaca que o desenho institucional possui consequéncias funcionais que
influenciam na qualidade da governanca democratica e, nesse sentido, as escolhas do desenho
possuem diversas implicacdes para a construcdo da IP, seu funcionamento e seus resultados.
De acordo com Fung (2004), durante o planejamento do desenho institucional® a ser adotado
sdo enfrentadas diversas situacdes criticas e escolhas determinantes para o futuro das
instancias participativas. Tais escolhas e, portanto, os elementos que caracterizam os desenhos

participativos nos termos do autor sdo o0s seguintes:

a) Qual serd o seu ideal participativo-deliberativo- o que determina a
funcdo da IP e o que ela deve fazer;

b) Quem serdo seus participantes e como serd feita a sua selecdo e
recrutamento;

c) Qual a matéria da deliberacdo, seu tema e escopo; qual sera seu possivel
impacto da instituigéo;

d) Qual o modo e o processo deliberativo;

e) Qual a frequéncia dos encontros da IP;

f) Qual a motivacdo e expectativas dos participantes sobre a instituigéo;

g) Qual o empoderamento da IP, considerado como empoderamento
guando os resultados deliberativos devem influenciam as decisGes
publicas;

h) Como acontece 0 monitoramento das agdes e decisfes publicas.

* Fung (2004) cria 0 modelo de anélise do desenho institucional para o que chama de miniptblicos. Ele
considera como minipublicos os esforgos em melhorar a qualidade da esfera publica, que acarretam na
criacdo de instancias de esferas publicas aperfeicoadas (FUNG, 2004). Nesse trabalho, utilizaremos o
modelo de Fung como uma referéncia analitica, mas adotamos o conceito de instituicdes
participativas, mais circunscrito do que o de mini-publico.
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Tais caracteristicas serdo adiante mobilizadas para a analise do desenho do Conselho
Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano da RMBH (CDDM), assim como a nogéo de
efetividade, referida aos resultados relacionados as funcdes de debater, decidir, influenciar e

controlar determinada politica publica ou aos alcances deliberativos e participativos das IPs.

2.3  Participacdo e IPs no Brasil contemporaneo

No caso do Brasil, o fim da ditadura em 1985, o periodo da redemocratizacdo, a Assembleia
Constituinte e a promulgacdo da Constituigdo Federal de 1988 foram marcos importantes para
a insercdo de uma democracia participativa. O cerceamento provocado pela ditadura acabou
fazendo com que a sociedade se envolvesse no processo de reabertura dos canais de
participacdo e pressdo social, e passasse a discutir aspectos como a descentralizacdo, a
democracia, 0 acesso e a universalidade das politicas em geral (PEREIRA, 2005 apud
DIEGUES, 2013).

A participacdo social foi um tema que ganhou importancia no periodo de redemocratizacdo
brasileira e se firmou a partir desses processos de democratizagdo como instrumento para o
aprofundamento da democracia e para a reivindicacdo de democracia participativa (CUNILL-
GRAU, 1998; apud OLIVEIRA, 2009). Nesse periodo, o0 ambiente de redemocratizacdo
proporcionou construcdes das agendas e de redefinicdo dos marcos institucionais das politicas
nacionais. A mobilizacdo de forcas e atores da sociedade civil foi essencial para o debate
democratico, com a criacdo de plataformas de cunho democratizante e voltadas para a

inclusdo e ampliacdo dos direitos de cidadania. (BRASIL et al, 2012).

Brasil et al (2012) também apontam a importancia que a Assembleia Constituinte teve para
esse processo. A Assembleia foi um meio de canalizacdo dos projetos e reivindicacOes
societarias, em que se destacam as mobilizacdes em torno de propostas da ampliacdo dos
direitos sociais; da descentralizacdo e autonomia municipal; e da democratizacdo do Estado e
de suas relacbes com a sociedade, principalmente através de mecanismos e canais que

incorporam dimenséo participativa da democracia.
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A Constituicdo Federal de 1988 (CF-88) representa um avango democratico, fazendo
referéncia ou previsdo de mecanismos de participacdo da sociedade. Ela trouxe um carater de
obrigatoriedade de criagdo das instituicbes participativas, 0 que proporcionou a expansao
muito expressiva de seu numero nas duas ultimas décadas. (BRASIL; CARNEIRO, 2014).
Segundo Diegues (2013, p.4), a CF-88 visava “proporcionar uma governanga embasada na
participacdo e democratizacdo da coisa publica e principalmente na producdo de uma gestéo

territorial de proximidade, incorporando o cidadao com o desenvolvimento local”.

Nesse sentido, a partir da década de 1980, no periodo de redemocratizacdo brasileiro e,
principalmente a partir das inovagdes e mudangas da Constituicdo Federal de 1988, criou-se
espaco para a formacdo de uma vasta institucionalidade participativa no Brasil (AVRITZER,
2011). Dessa maneira, a década de 1990 é marcada, por uma forte descentralizacao
promovida pela CF-88, o que possibilitou uma desconcentracdo de atividades e a
descentralizacdo de poder decisorio. Esses processos de descentralizacdo ampliaram as
possibilidades de democratizacdo das a¢bes do Estado (DIEGUES, 2013) e varias instituicoes
participativas como os conselhos, orcamentos participativos, conferéncias, planos diretores,
dentre outros, desempenharam papel fundamental para a consolidacdo da participacdo da
sociedade civil e para fazer interagdo desta com o Estado.

A CF-88 também ampliou os direitos sociais® e teve um carater municipalista, imputando aos
municipios a responsabilidade na gestdo e implementacdo das politicas sociais (BRASIL;
CARNEIRO, 2014). A partir dos anos de 1990, é aprovado um conjunto da legislacdo
infraconstitucional que constitui a baliza para as politicas sociais: a Lei Federal 8080 de 1990
(regulamenta o Sistema Unico de Sadde); a Lei Federal 8742 de 1993 (trata sobre as politicas
de assisténcia social); a Lei Federal 8069 de 1990 (instituiu o Estatuto da Crianca e do
Adolescente); e a Lei Federal 9394 de 1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo
Brasileira) (BRASIL; CARNEIRO & TEIXEIRA, 2010).

A década de 1990 também sofreu influéncia do viés democratizante e participativo do texto
constitucional, que requer a participacdo social nas politicas publicas e no planejamento
municipal. Almeida e Cunha (2011) ressaltam a importéncia desse potencial inclusivo para o

contexto brasileiro, marcado por grandes desigualdades sociais e assimetrias de poder politico

> A CF-88 considera como direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade, & infancia, a assisténcia aos desamparados.
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dos segmentos sociais e também evidenciam que 0s processos participativos proporcionam
uma aprendizagem coletiva para os atores sociais, podendo dessa maneira, fortalecer tanto a

sociedade civil como o Estado.

Em decorréncia disso, se observa a multiplicagdo no contexto brasileiro - desde os anos 1990 -
de instancias locais de participacdo, com destaque para os conselhos municipais (BRASIL;
CARNEIRO & TEIXEIRA, 2010), principalmente daqueles que eram ligados as politicas
sociais devido ao carater de obrigatoriedade que a legislacdo infraconstitucional das politicas

sociais, no que é referente a criacdo dos conselhos nas areas (BRASIL; CARNEIRO, 2014).

Os conselhos tém um desenho hibrido, com representantes da sociedade e Estado,
caracterizado por Avritzer (2008) como um desenho de partilha de poder. Podem ser
deliberativos ou consultivos e com papeis de controle social e monitoramento das politicas

e/ou temas, bem como de formulacéo e participacdo no ciclo das politicas.

De acordo Carneiro e Brasil (2014), dados do perfil do municipio, do IBGE, apontavam a
existéncia de mais de 27.000 conselhos municipais em 2001, numero que se ampliou no
periodo posterior. Destacam-se os conselhos gestores das politicas sociais requeridos por
legislagdo federal, praticamente universalizados. A maioria dos conselhos dispde de poder
deliberativo e apresenta funcionamento regular e além desses conselhos ha uma gama diversa
de conselhos de politicas, de direitos de minorias ou tematicos criados desde os anos 1990,

mesmo sem 0 requisito ou obrigatoriedade legal.

Nesse contexto de experimentalismo participativo local pds-CF-88, o or¢camento participativo
(OP) surge em Porto Alegre ao final dos anos 1980, e se dissemina nas décadas seguintes,
chegando a mais de duas centenas de experiéncias. O OP consiste em outra variacdo de
instancia participativa, cujo proposito € realizar uma consulta popular para decidir a
destinacdo de uma parcela do recurso do orcamento publico. Dessa forma, por meio de
votacdo, a participagdo popular se concretiza ao selecionar em qual projeto — obra publica,
asfaltamento, saneamento, etc.- serd o gasto determinada parcela do orgamento publico. O
sucesso do orcamento participativo esta ligado diretamente se ha vontade politica de
implementa-lo e ao fato se ele possui capacidade redistributiva, conseguindo inserir uma

parcela excluida da sociedade e dos processos de tomada de decisdo (PIRES; LOPEZ, 2010).
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Nos anos 2000, tem-se a aprovacao do Estatuto da Cidade (EC), que tramitou por 13 anos. A
referida legislacdo requer a participacdo no plano diretor e no processo orgamentario e em seu
capitulo de gestdo democratica das cidades elenca diferentes IPs para que isto ocorra. A partir
do EC, portanto, os planos diretores devem ndo apenas realizar audiéncias na Camara
Municipal para sua discussédo e aprovagdo, como devem propiciar a participagdo no processo
de elaboracdo. Isto foi feito em diversos moldes nos casos de obrigatoriedade de elaboragéo

de planos diretores.

A partir de 2003, com a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) a Presidéncia, 0 Governo
Lula marca-se pela orientagdo participacionista, expandindo a infraestrutura participativa
federal, com desdobramentos para as outras esferas de governo. Foram criados novos
Conselhos e reformulados outros, assim como foram instituidas novas Conferéncias

Nacionais de politicas publicas ou tematicas.

Assim como o0s conselhos apresentam desenhos distintos, também as Conferéncias
apresentam variagoes, desde a sua periodicidade, ao carater deliberativo ou consultivo, ou aos
seus papeis. As conferéncias vocacionam-se especialmente para alimentar a agenda publica,
estabelecer diretrizes e efetuar, em alguma medida, uma avaliacdo participativa das politicas
em curso. (BRASIL, 2007, p. 131).

Nesse novo contexto, de forma geral a expansdo das IPs no ambito federal teve repercussdes
nas outras esferas de governo. No caso das Conferéncias, isso ocorre notadamente pelo fato

de seu desenho articular as trés esferas de governo, requerendo etapas municipais e estaduais.

Cabe destacar o campo das politicas urbanas, na medida em que tem um novo panorama a
partir de 2003, com a criacdo do Ministério das Cidades, realizacdo da | Conferéncia das
Cidades® e criacdo do Conselho das Cidades (ConCidades), conformando uma nova
infraestrutura participativa que teve um papel importante na formagéo do escopo das politicas

de desenvolvimento urbano nos anos seguintes.

® Nos anos de 2003, 2005, 2007 e 2010 foram realizadas as Conferéncias das Cidades. Houve uma
expressiva adesdo dos municipios e estados para realizacdo de suas Conferéncias, bem como a
assimilagdo ou implementacéo significativa das diretrizes e propostas (BRASIL; CARNEIRO 2014).
Assim, segundo os autores, as Conferéncias Nacionais das Cidades contaram com representantes de
todos os estados brasileiros.
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Em 2005, a legislacdo do sistema de habitacdo de interesse social foi aprovada no molde das
politicas sociais, exigindo e impulsionando a criacdo de conselhos da referida politica e a
elaboracdo de planos locais, com previsdo de participacdo. Mais além, diversas resolucdes do
Concidades requerem a criacdo de conselhos das cidades e de politicas urbanas, bem como
estabelecem a participacdo nos planos diretores como um requisito de sua elaboracéo.

Assim, os planos diretores participativos municipais também se constituem como um
instrumento de participacdo, obrigatorio pela legislacio em que ““(...) se estabelece um
processo em que os representantes da sociedade civil ndo participam do processo decisorio,
mas sdo chamados a referenda-lo publicamente” (AVRITZER, 2008, p. 46). O autor se refere
a obrigatoriedade de audiéncias pubicas na Camara Municipal na medida em que o plano é
uma lei, mas como posto, o ConCidades requer a participagdo na elaboracdo desse

instrumento, em consonancia com premissas do EC.

Em um balancgo desta secdo, de inicio sublinha-se no pais a expansdo de tecido participativo
conformado por nimero expressivo e diverso de IPs nas trés esferas de governo criadas desde
0s anos 1990, com impulso na década seguinte do governo federal. Cabe destacar que o
campo das politicas sociais mais avangou no tocante das IPs, seja pelo carater compulsoério da
criacdo dos conselhos; seja pelo nimero de IPs criadas e em funcionamento, de forma geral

consolidadas.

No caso das politicas urbanas, tém-se os marcos aprovados tardiamente em relacdo as
politicas sociais e, a excecdo da politica de habitacdo de interesse social, os dispositivos legais
ndo exigem a criacao de IPs (especificamente de conselhos) condicionando a isso o repasse de
fundos. Contudo, houve avanco traduzido pela tendéncia de expanséo de IPs nesse campo e

por sua diversidade.

Sob esses avancos democraticos e de abertura as instancias participativas, diversos estudos
acerca da experiéncia das IPs vém sendo realizados no Brasil ao longo das duas ultimas
décadas. Estudos que procuram entender como ocorre seu funcionamento, a participacdo da
sociedade civil na alocagdo de recursos publicos e a formulagdo de politicas e quais 0s
alcances e limites dessas instituicdes. Podemos dividir o foco desses estudos em duas fases:

categorica e qualitativa. Na primeira fase — categorica — as investigacfes sobre as IPs estdo
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focadas no &mbito estatistico. Os estudos centram a sua atencdo no crescimento do nimero de
IPs e no aumento de seus participantes como fenémenos que levam a aprendizagem politico e,
portanto, consolidador da democracia participativa (VAZ, 2011). Ja na segunda fase -
qualitativa -, ainda segundo Vaz (2011), ha uma ampliacdo do foco analitico inicial
categorico, buscando-se relacionar o aprofundamento da democracia aos fatores que

impactem a efetividade deliberativa e os resultados produzidos pelas IPs.

A atencdo das investigacOes passa a ser a identificacdo das dificuldades de implementacéo e
funcionamento das IPs, visando analisar quais varidveis influenciariam a qualidade da
participacdo social das instituicdes e a tomada de decisdo do Estado quanto a alocacdo e
formulacéo de politicas de acordo com as necessidades da sociedade civil. Nessa fase, comeca
a se levar em conta que “a mera existéncia e operagao formal destas institui¢des ndo implicam
necessariamente a realizacdo de seu pleno potencial democratico” (PIRES; LOPEZ, 2010, p.
582).

A partir desses estudos mais recentes, iniciados nessa segunda fase, o foco analitico passa a
ser identificar quais fatores levam ao sucesso e efetividade das IPs no alcance de resultados
por meio de processos participativos. Considerando que “o objetivo principal que fundamenta
a criacdo e o funcionamento da maioria das IPs € o de melhorar a qualidade dos servicos
publicos prestados” (WAMPLER, 2011, v.7, p. 45) ¢ fundamental conseguir aferir se € como
as IPs, a partir de suas deliberacdes, conseguem produzir resultados e se firmar como um
veiculo efetivo para mudancgas para manter seus participantes motivados e consolidar seu
papel perante o Estado e a sociedade e, portanto é determinante para a sua permanéncia na
democracia brasileira a longo prazo. Desse modo, nos debates e analises das experiéncias
brasileiras das duas ultimas décadas, ganha relevo a questdo da efetividade das IPs, abordado
por Avritzer (2011).

Nessa linha, como o presente estudo examinara o desenho institucional do CDDM e seus

desdobramentos, ao lado da sua efetividade, a secdo seguinte detém-se nos conselhos de

politicas e discussdes referentes a sua efetividade.

2.4  Conselhos de politicas publicas e efetividade
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Os estudos acerca das IPs e, mais especificamente, dos conselhos tém se expandido e ganhado
maior relevancia desde a promulgagdo da CF 88, que representou um avango “nos arranjos
descentralizadores, na ampliacdo dos direitos sociais e na democratizacdo do Estado e de suas
relacGes com a sociedade.” (BRASIL & QUEIROZ, 2010, p.5).

Os conselhos de politicas publicas sdo organizados, determinados e criados, procurando
construir e/ou fiscalizar as politicas publicas de um determinado setor ou, no caso dos
conselhos tematicos, de um determinado tema. Eles sdo caracterizados por ser um espaco de
deliberacdo, onde ha integracdo entre membros da sociedade civil e do Estado para a cria¢do e

gestdo de politicas.

Como mencionado na se¢do anterior, os conselhos aumentaram muito em namero e relevancia
a partir do periodo da redemocratizacdo, principalmente aqueles ligados as areas da saude,
educacdo, assisténcia, habitacdo e interesse social e criancas e adolescentes, que sao
obrigatérios em lei. O fato dos conselhos poderem ser criados nos trés niveis de governo
permite que eles abranjam uma ampla gama de politicas publicas. Sobre a expansao no Brasil
do numero de conselhos e sua diversificagdo, Silva, Almeida e Carlos (2015, p. 2) apontam

que:

Segundo dados do IBGE, em 2001, 98% dos municipios brasileiros ja
contavam com conselhos de saude, 93% com conselhos de assisténcia social
e 77% com conselhos de direitos das criancas e adolescentes (Avritzer,
2006). Dados de 2013 dessa mesma fonte indicam a expansao dos conselhos
para outras areas, como politicas urbanas, idoso, meio ambiente, cultura etc,
e mostram que, atualmente, temos 36.076 conselhos municipais espalhados
pelo pais (Romao, 2014).
Percebe-se entdo, que a criacdo de conselhos gestores de politicas nessas areas obrigatorias
consideradas estratégicas pela Constitui¢do, estimulou a proliferagdo e expansdo de dezenas
de outros conselhos nas mais diversas areas (LAVALLE, 2011). A partir TAB. 1, que mostra
0 numero de conselhos municipais existentes por tipo de conselhos e também o percentual de
municipios que aderiram a instituicdo de cada tipo de conselhos, pode-se verificar que 0s tipos
de conselhos mais difundidos nos municipios brasileiros sdo o Conselho Municipal de Saude,
0 Conselho Tutelar, o Conselho Municipal de Direitos da Crianga e do Adolescente, 0
Conselho Municipal de Educacdo, o Conselho Municipal de Meio Ambiente e o Conselho
Municipal de Habitacdo. A significativa expansdo desses tipos de conselhos pelos municipios

brasileiros se justifica por sua obrigagdo legal — no caso dos conselhos municipais nas areas
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de Salde, Direitos da Crianca e do Adolescente, Educagdo e Habitacdo — e ainda, segundo
Cortes (2011), por fazerem parte de areas de politicas publicas que receberam incentivos

federais para a sua criacao.

TABELA 1: Numero e percentual de conselhos municipais por tipo de conselho existente nos
municipios brasileiros em 2009

Tipo de conselho NUmero %
Conselho Tutelar 5.472 98,3
Conselho Municipal de Salde 5.417 97,3
Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente 5.084 91,4
Conselho Municipal de Educacédo 4.403 79,1
Conselho Municipal de Meio Ambiente 3.124 56,1
Conselho Municipal de Habitagdo 2.373 42,6
Conselho Municipal de Direitos do Idoso 1.974 35,5
Conselho Municipal de Cultura 1.372 24,7
Conselho Municipal de Politica Urbana 981 17,6
Conselho Municipal de Esporte 623 11,2
Conselho Municipal dos Direitos da Mulher 594 10,7
Conselho Municipal de Seguranca 579 10,4
Conselho Municipal de Direitos da Pessoa com Deficiéncia 490 8,8
Conselho Municipal de Transporte 328 59
Conselho Municipal de Direitos da Juventude ou similar 303 54
Conselho Municipal de Igualdade Racial ou similar 148 2,7
Conselho Municipal de Direitos Humanos 79 1,4

Conselho Municipal de Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis 4 01
e Transexuais '

Total 5.565 100

Fonte: MUNIC/IBGE de 2009 apud Cortes (2011)

A estrutura do conselho é como de um 6rgdo administrativo colegiado, tendo representantes
da sociedade civil e agentes publicos, podendo ser tanto de carater deliberativo como
consultivo. Os conselhos possuem a sua composicgéo, atribuicdes, tempo de mandato e outras

especificacOes definidos através da lei que os institui.

No que diz respeito & composic¢do dos conselhos, deve-se observar a variagdo do numero de
conselheiros e da arquitetura de representacdo. Segundo Pires e Lopez (2010), os conselhos
formam, nesse quesito, um conjunto bastante heterogéneo: os conselhos nacionais, por
exemplo, possuem uma larga amplitude no nidmero de membros, que varia de 13 a 106
membros. Além disso, seria de extrema importancia se impor, por meio da legislagcdo do

conselho, condigBes que garantissem a paridade representativa, ou seja, que 0 nuimero de
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cadeiras dos conselheiros seja dividido de forma equivalente, metade para o Estado e metade
para a sociedade civil, de forma a garantir a representacdo dos diversos setores da sociedade.

De acordo com Tatagiba (2002), a regulamentacdo dos conselhos de salde prevé que o
namero dos usuérios deve ser igual & soma dos demais (metade dos conselheiros tém que ser
usuario), portanto sua representacao paritaria de fato ocorre, sendo a paridade um mecanismo
de equilibrio nas decisfes. No entanto, em parcela significativa dos conselhos, se percebe que
a maior parte das cadeiras é destinada para representantes do Estado e uma menor parte para a
sociedade civil. Ainda é importante ressaltar que, com excecdo dos membros dos conselhos

tutelares, a funcéo de conselheiro néo deve ser remunerada.

De acordo com Cortes (2011), cada tipo de conselho congrega participantes — tanto no ambito
governamental como no ambito da sociedade civil- especializados ou com vivéncia na area da
politica publica que é tratada pelo conselho, uma vez que cada conselho faz parte da estrutura
administrativa do ambito da politica publica a que esta vinculado. Desse modo, os conselhos
sdo caracterizados por um alto nivel de institucionalizacdo que define qual vai ser sua agenda
e tipos de decisdo de acordo com a politica da qual trata o conselho. As reunides dos
conselhos tém a obrigacdo de serem abertas ao publico, de modo que, qualquer cidaddo pode
participar e se expressar nas reunides, contudo, somente os conselheiros possuem poder de
voto (TATAGIBA, 2002).

Ja no que se refere as suas atribuicdes, o conselho podera assumir carater deliberativo ou
consultivo. Os conselhos de carater deliberativo se diferenciam em relacdo aos conselhos
consultivos, devido a sua capacidade de produzir decisdes vinculantes sobre politicas e
programas, enquanto os conselhos consultivos, ndo possuem esse poder de decisdo vinculante
sobre as politicas da sua area (PIRES; LOPEZ, 2010).

O principal objetivo de se instituir um conselho é criar um espaco capaz de mediar 0s
interesses, conflitos e necessidades entre os mais diversos atores da sociedade. Os conselhos
sdo, dessa forma, espacos que possuem caracteristicas que favorecem o exercicio politico, ja
que do ponto de vista legal, representam uma iniciativa que abre caminhos para estabelecer
processos participativos e novas formas do Estado e a sociedade civil se relacionarem
(MACIEL, 2010 apud DIEGUES, 2013).
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Os conselhos possuem caracteristicas inovadoras que favorecem o exercicio politico. Dentro
dessas caracteristicas temos que: os conselhos séo espacos de composicao plural e partidéria,
que abrigam no mesmo espacgo representacGes da sociedade civil e do Estado, que muitas
vezes possuem interesses e demandas diferentes e até opostas; além de serem publicos e
dialogicos, baseando-se em argumentos; e possuem capacidade deliberativa (TATAGIBA,
2002).

Contudo, os conselhos no Brasil ndo sdo marcados apenas por suas potencialidades
inovadoras, democréticas e participativas. Eles também possuem vulnerabilidade e desafios
como a pressao contraditoria de suas funcdes de formulacdo e fiscalizacdo; a relutancia do
Estado em ceder o poder de deliberacdo; as dificuldades em se atender as necessidades de
uma sociedade plural em um espaco aberto e plural, mas limitado; e a questdo de sua

obrigatoriedade na constituicéo.

Como apontado por Wampler (2011), muitos conselhos sdo dotados a0 mesmo tempo das
funcbes de fiscalizacdo — acompanhamento das ac6es empreendidas por politicos eleitos,
burocratas e prestadores de servico — e de formulacdo de politicas publicas, gerando assim
pressGes contraditorias. A formulacdo de politicas requer a estreita colaboracdo entre os
cidadéos e os representantes do governo, sendo assim, caso a fiscalizagdo realizada pelos
conselheiros seja “muito agressiva”, pode acabar dificultando o desempenho dos conselheiros
no trabalho de formulacdo por boicote dos representantes do governo. O contrario também

pode acontecer.

A relutdncia do Estado em ceder o poder de deliberacdo também é um desafio a ser
enfrentado pelos conselhos. De acordo com Almeida e Cunha (2011), no Brasil é 0 governo o
principal responsavel por instituir os conselhos, dessa forma é necessario que ele tenha
disposicdo em partilhar o poder da decisdo e recursos para essa instituicdo participativa,
contudo pesquisas mostram que ocorrem tentativas de dominacdo por parte do Estado no

processo. Avritzer (2007) exemplifica a situagéo:

(...) no governo Fernando Henrique Cardoso, os presidentes de conselhos
nacionais eram indicados pelo presidente, ao passo que, no governo Luiz
Inacio Lula da Silva, os presidentes de conselhos nacionais sao eleitos pela
sociedade civil (Avritzer, no prelo). Isso mostra que uma forma de
representacdo pode tanto emprestar legitimidade para a outra como também
questiona-la.
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Além disso, a participacdo do cidaddo estd diretamente ligada ao seu pertencimento a
organizagOes da sociedade civil, uma vez que séo elas que tém representacdo nos conselhos
(ALMEIDA; CUNHA, 2011). Sendo assim é de extrema relevancia examinar como 0S
representantes dos conselhos serdo escolhidos. Néo se pode perder de vista que, a defini¢do de
quem participa deve ser o mais plural, democrética e transparente possivel, permitindo que
sejam incorporados ao conselho, diferentes demandas, necessidades e pontos de vista dos

mais diversos segmentos sociais.

Outro ponto a ser discutido é a vinculacdo de grande parte dos recursos que o governo federal
libera aos Estados e Municipios a instituicdo de conselhos. Dessa maneira, muitos dos
conselhos existentes, em especial os da salde, assisténcia, educacdo, crianca e adolescente
foram instituidos por imposicdo da legislacdo federal (Lei Organica da Saude — n° 8.080/90 e
Lei Organica da Assisténcia Social — n° 8.742/93) uma vez que a existéncia destes é condicdo
para o repasse de determinadas verbas orcamentarias (ALLEBRANDT, 2003). “Dessa forma
multiplicaram-se pelo pais os conselhos, muitos deles criados sem uma discussdo prévia com
as entidades organizadas da sociedade civil” (SANTOS, 2002, p. 98, apud DIEGUES, 2013).
Acaba que muitos conselhos sdo instituidos apenas pela finalidade de receber recursos da
Unido e a questdo de abertura de um espaco deliberativo fica em um segundo plano. Dessa

forma, esses conselhos acabam por ter as fungdes esvaziadas.

No caso da implementacdo dos Conselhos de Saude, por exemplo, pode se dizer que
(VAN STRALEN, et al, 2006, p. 623):

A instituicdo dos Conselhos de Saide como 6rgdos de controle social e
gestdo participativa é fruto da mobilizacdo de profissionais de salde e de
setores da sociedade civil, mas, na maioria dos municipios, sua implantagdo
resultou de uma politica de inducdo do Ministério da Saide, condicionando
o0 repasse de recursos federais a criacdo do Conselho Municipal de Salde.
Este processo resultou em conselhos muito heterogéneos, desde conselhos
apenas cartoriais a conselhos que efetivamente fiscalizam os gestores do
SUS. Esta situacdo ndo apenas espelha a diversidade dos municipios quanto
a populacéo, oferta de servicos de salde e capacidade de investimento na
salde, mas se relaciona também com outros fatores, entre os quais Cortes12
aponta os seguintes como o0s mais influentes: a forca dos movimentos
sociais; a articulacdo dos reformadores do sistema de salde com os ativistas
dos movimentos sociais; a posi¢cdo das autoridades municipais, estaduais e
federais sobre a participacdo de usuarios e, relacionada com os fatores
anteriores, a propria dindmica dos conselhos de satde dada pelas posturas
das coordenacdes dos conselhos e dos gestores.
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De acordo com Faria e Ribeiro (2011), os conselhos surgem com a expectativa de
impulsionarem a democratizacdo das relagdes sociais e dos processos politicos e, a0 mesmo
tempo, de proporcionarem uma maior eficacia a gestdo das politicas publicas. Sdo espacos
pensados com o objetivo de gerar praticas horizontais de participacdo e de negociacdo, e

também de “empoderar” grupos sociais em situacao de exclusao e vulnerabilidade.

A descentralizacdo e a municipalizacéo de politicas pablicas promovidas apds a promulgacéo
da Carta Constituinte de 88, fez com que os conselhos, principalmente conselhos municipais
de politicas publicas, se constituissem como protagonistas no processo de descentralizacdo
das politicas publicas, e se configurassem como um espacgo fértil de diadlogo e criacdo de
novas relagdes entre o Estado e a sociedade e propiciando desta forma, o acesso da sociedade
civil as instancias decisorias (DIEGUES, 2013).

E importante ressaltar o grande valor estratégico que os conselhos possuem no processo de
reestruturagdo das politicas publicas. Sua consolidacdo envolve diversas expectativas,
demandas e comportamentos de todos os atores envolvidos e implica a reformulacdo das
relacBes construidas entre esses atores. Por fim, espera-se que os conselhos ndo funcionem
apenas como instancias de controle social e de accountability, mas também como espacos de
expressdo de demandas e expectativas dos varios segmentos que 0s compdem
(VAN STRALEN, et al, 2006).

O problema da efetividade das IPs em geral, discutido por Avritzer (2011), se faz presente e
importante no &mbito mais restrito dos conselhos. Os resultados produzidos pelos conselhos
também sdo de dificil afericdo, pois a sua influéncia sobre as decisbes muitas vezes € indireta,

em forma de recomendacdes.

Desse modo, o impacto do conselho é mais difuso do que o do orgamento participativo em
que se € possivel identificar claramente impactos na alocacdo de recursos para as politicas
publicas. Contudo, os cidaddos que participam dos conselhos possuem papel fundamental no
fornecimento de informacdes aos atores-chaves do governo para a tomada de deciséo
(Wampler, 2011).
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Como jéa discorrido nesse capitulo sobre a importancia de se avaliar a efetividade deliberativa
e participativa das IPs, no campo dos conselhos também se faz fundamental estudar e analisar
a sua capacidade de produzir resultados relacionados aos processos participativos de tomada
de decisdo. E essencial que os representantes da sociedade civil envolvidos nos Conselhos
consigam ver que seus esforcos estdo sendo transformados de alguma forma em politicas
publicas e na melhoria de qualidade de vida, para que continuem motivados a participar das
deliberacdes, do mesmo modo que os conselhos precisam desses resultados para se consolidar

perante o Estado.

O desenho institucional no ambito dos conselhos pode ser analisado e verificado nos
documentos de Leis de Criacdo e de Alteracdo do Conselho e no Regimento Interno do
Conselho. Desses documentos, pode aferir-se o potencial democratizante do conselho, uma
vez que neles estdo presentes as regras que dirdo respeito a pluralidade de atores nos
procedimentos do conselho — formulacéo e alteracdo de normais internas, definicdo da pauta e
na propria deliberacdo; legitimidade da representacdo, hierarquia e alternancia de poder; a
presenca de comissdes (dentre essas a existéncia de comissdes capacitadoras, com o objetivo
de capacitar os atores a tomar as decisdes) e conferéncias que permitem a troca e publicidade
de informac0es e regularidade e frequéncia das reunides (FARIA; RIBEIRO, 2011).

No que diz respeito a relacdo dos atores envolvidos com a qualidade deliberativa, primeiro
deve se abordar quem € o responsavel pela instituicdo do conselho. Saber se o conselho foi
promovido por uma obrigacdo legal, iniciativa politica - da Assembleia Legislativa ou
Governo Executivo -, ou de demandas de movimentos sociais, e saber quem é o responsavel
pela definicdo das pautas dos conselhos permite entender a natureza das deliberacdes (VAZ,
2011).

Ha relevancia de se analisar também quais os atores que participam das deliberacdes para se
aferir se ha inclusao deliberativa. Segundo Almeida ¢ Cunha (2011), “a participagdo nos
conselhos esta atrelada ao pertencimento a organizagdes ou entidades da sociedade civil” que
sdo quem tem representacdo no conselho. As autoras defendem a importancia da forma que a
selecdo desses representantes acontece: se ocorre de forma transparente e democratica, bem
como se incorpora os diferentes interesses e perspectivas e que o conselho esteja aberto ao

publico.
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Ainda no que se refere os participantes dos conselhos, as autoras identificam desigualdades
nas relacOes de poder. Isso acontece, pois, 0s participantes possuem recursos diferenciados
para a sua insercdo no processo como a sua capacidade comunicativa e seu conhecimento
técnico. E importante que alinhado as regras estabelecidas pelo desenho institucional sejam
criados mecanismos que neutralizam ou diminuem essa desigualdade para garantir a
representatividade dos participantes. E importante garantir que todos tenham igual direito de

se expressar e argumentar, porém somente os conselheiros tém direito a voto.

Outro fator enddgeno que impacta na efetividade deliberativa é o proprio tipo de bem,
interesse e politica. A identificacdo do interesse e da politica do conselho possibilita 0 melhor
direcionamento para se determinar a forma como 0s espacos participativos interagem com o
sistema representativo, as expectativas deliberativas, quais 0s grupos mais propicios para

participar e até mesmo quanto recurso sera destinado (ALMEIDA; CUNHA, 2011).

Além desses fatores, os conselhos estdo sujeitos, como abordado na efetividade das IPs a
fatores que sdo anteriores a deliberacdo. Como por exemplo, se ha carater obrigatorio legal
para a instituicdo do conselho, bem como se o partido politico no poder adota projeto politico

que favoreca sua atuagéo.

Este trabalho se propds analisar o desenho institucional e a efetividade do Conselho
Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte.” A partir da revisdo efetuada na secdo anterior, serd examinado o desenho
institucional®, que contém as regras que regulam a dinamica deciséria, a representacéo e a
selecdo dos conselheiros e estabelecem os parametros formais de funcionamento do conselho.
Devera ser verificado como as variaveis e praticas institucionais do o CDDM como o seu
carater e atribuicGes; a periodicidade e regularidade das reunides; a composicdo da
representacdo e a forma de eleicdo dos representantes da sociedade civil; a escolha da pauta e

0 modo deliberativo e a adogdo de rotinas na tomada de deciséo; e 0 monitoramento e

" Essa analise sera feita no quarto capitulo dessa monografia.

8 O trabalho académico de conclusio de curso de QUEIROZ (2008), “A PARTICIPACAO NA
GESTAO METROPOLITANA: Andlises do Novo Arranjo Institucional com foco no Conselho
Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano da Regido Metropolitana de Belo Horizonte”, faz
uma andlise do Arranjo do Conselho e de seu desenho institucional logo apds a sua cria¢do. Dessa
forma, sera feita uma interlocu¢cdo com o trabalho de Queiroz, também no quarto capitulo desta
monografia, verificando se houve mudancgas no desenho a partir de 2009 e, em caso afirmativo, sera
realizada uma comparacdo dessas mudancas e uma analise de quais séo suas implicagoes.
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fiscalizacdo planejada dos servigos, programas, projetos desenvolvidos/abordados pelo
Conselho favorecem ou restringem a participagdo social nesse espaco.

Em relacdo a efetividade, partindo-se de Avritzer (2008) e de Silva, Almeida, Carlos (2015),
serdo abordadas a, abrangéncia e alcance da deliberacdo do Conselho, bem como os limites
participativos desse 6rgdo. Ou seja, para se analisar a efetividade do conselho € importante se
analisar a abrangéncia da deliberacdo; como tem ocorrido a trajetdria da participacdo e da
deliberacdo da sociedade civil; as limitacGes e dificuldades que a sociedade enfrenta em sua

atuacdo; e o alcance e resultados produzidos pelo CDDM.

Dessa forma é essencial que se analise qual o propésito do Conselho, ou seja, para que ele foi
criado, por iniciativa de quem, como ele se organiza e se ha espaco e vontade a presenca da
sociedade civil. Registrar a frequéncia e recorréncia das reunifes é outro ponto de analise,
sendo importante saber a quantidade de reunides e a distancia de tempo entre duas reunides e
averiguar se 0 nimero de reunifes e o espacamento temporal para cada reunido é suficiente
para manter os membros do conselho atualizados, se solucionem as demandas apresentadas e
para que eles tragam novas necessidades e projetos. Além disso, € necessario se verificar
quais sdo os temas recorrentes nas pautas do Conselho e como essas pautas sdo definidas,
sendo fundamental identificar se os membros conselheiros da sociedade civil influenciam na
escolha das pautas. Outro fator a ser analisado é ver quais sdo as condicGes de deliberacdo do
conselho e como ocorre a tomada decisdo e, uma vez que determinada a deliberacéo tenha se
concluido, deve-se verificar quais serdo os procedimentos realizados para a execucdo da
decisdo tomada e como essa execucdo € acompanhada e se ha transparéncia nesse

monitoramento.

A partir dos topicos levantados a cima, deve verificar-se como a sociedade civil tem atuado
nesses oito anos de funcionamento do conselho e tentar determinar qual a amplitude e
extensdo da temética do CDDM. Por fim é fundamental tentar responder o que limita a
participacdo da sociedade civil, bem como qual alcance do caréater deliberativo do conselho e

se ele é capaz de influenciar o formato e o contetdo de politicas publicas.
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3. MARCOS DA LEGISLACAO URBANA, ARRANJOS INSTITUCIONAIS
METROPOLITANOS NO BRASIL E EM MINAS GERAIS

No Brasil, o campo das politicas urbanas locais ¢ marcado por profundos déficits e
desigualdades socioespaciais, decorrentes dos tragos historicos do processo de urbanizacédo e
da ineficacia ou mesmo omisséo do poder publico. (BRASIL, et al, 2010). Para Gohn (2000),
a tensdo urbana nas cidades provocada pela crescente desigualdade, deve ser combatida por
meio do planejamento, parcerias entre a sociedade civil em que o governo fortaleca a
participacdo social nas politicas urbanas e a coordenacdo de acdes locais e iniciativas
conjuntas entre cidades de uma mesma regido, se organizando, quando for pertinente, em

regides metropolitanas.

Nesse sentido, esse capitulo busca analisar como a legislacéo e as politicas se desenvolveram
na questdo urbana no que diz respeito a regulamentacdo das regiGes metropolitanas e das IPs
nesse campo, desde o periodo da redemocratizacdo. No nivel estadual examina-se desde a
instituicio da RMBH, ainda no periodo da ditadura; e por fim analisa-se o0 Arranjo

Metropolitano estabelecido em 2006, pela Lei Complementar n° 89.

O capitulo visa contextualizar de forma mais ampla o Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano e o enquadramento da questdo metropolitana, de seu

planejamento, gestdo e participacdo social no ambito da legislacdo urbana.

3.1 Marcos federais: Constituicdo Federal, Estatuto das Cidades, Estatuto da

Metrépole

A Constituicdo de 1988, a criacdo do Estatuto das Cidades em 2001, do Ministério das
Cidades em 2003 e do Estatuto da Metrépole em 2015 constituem-se como 0s principais
marcos legais da politica urbana, ao lado da legislacdo federal das politicas de
desenvolvimento urbano setoriais (habitacdo de interesse social e regularizacdo fundiéria,
transporte e mobilidade, saneamento e residuos sdélidos). Contudo, diferentemente da

instituicdo das leis infraconstitucionais relativas as politicas sociais, pode se notar uma
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demora em se promulgar as leis complementares e 0s instrumentos que regulamentariam as

politicas urbanas.

No que se refere aos processos da Assembleia Constituinte e aos avancos constitucionais da
CF-88 no campo das politicas urbanas, pode se destacar a importancia da atuacdo do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) (BRASIL; CARNEIRO & TEIXEIRA,
2010). Segundo Brasil, Carneiro e Teixeira (2010, p. 14), o MNRU se configurou como uma
ampla frente aglutinando bases sociais distintas e apresentou a Assembleia Constituinte uma
emenda popular, com mais de 160.000 assinaturas, que pautava os principios do direito a
moradia e a cidade, da funcdo social da propriedade e da democratizagdo do planejamento e
gestdo das cidades. De acordo com o0s autores, essa emenda deu origem e foi parcialmente
assimilada nos dois artigos constitucionais referidos a politica urbana - os artigos 182 e 183.

Dentre outros pontos:

O Art.182 vincula a politica de desenvolvimento urbano executada pelo
governo municipal ao objetivo de “ordenar o pleno desenvolvimento das
funcBes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes. (...) O
Art. 183 constitui um avanco para a inclusdo das areas informais da cidade,
notadamente as favelas e assentamentos similares (BRASIL; CARNEIRO &
TEIXEIRA, 2010, p. 14).

Ainda segundo os autores, percebe-se no texto constitucional a amplia¢do das competéncias e
atribuicbes municipais no enfrentamento da questdo urbana, uma vez que a CF-88 conferiu
ampla autonomia legal na area as municipalidades, com ressalvas a producdo de normas
gerais e a cooperacdo conjunta na oferta de politicas publicas em que atribui competéncias e

responsabilidades para os demais niveis de governo.

Contudo, no que diz respeito a questdo metropolitana, a CF-88 foi lacunosa e é imprecisa,
limitando a abordagem metropolitana ao artigo 25, 83°, que coloca como responsabilidade dos
estados a criacdo das regides metropolitanas (LONGOBUCCO, 2009). Segundo Machado
(2009), a garantia constitucional da autonomia municipal faz com que os Estados tenham que
ser comedidos naquilo que diz respeito a imposicdo de uma estratégia de gestdo, seja para
preservacdo da autonomia e dos poderes locais, seja pelos altos custos de transacdo que a

imposicao da cooperagdo metropolitana exige.
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No periodo posterior a CF-88, no ambito federal, as politicas urbanas e habitacionais ndo
integram a agenda governamental, e 0s marcos regulatérios dessas politicas tramitaram sem
aprovacdo no Congresso por toda a década de 1990, impondo dificuldades para 0os governos
locais. Fazendo uso de sua autonomia, parte dos governos locais atuou no sentido da
aplicacdo dos dispositivos constitucionais mesmo sem a regulamentacdo federal,
incorporando elementos dos projetos de lei em tramite. Além da necessidade de
regulamentacdo federal, outro ponto problematico refere-se as competéncias e atribuigdes
compartilhadas, sem regulamentacdo posterior quanto aos papeis de cada esfera ou formas de
cooperacdo. (BRASIL; CARNEIRO & TEIXEIRA, 2010).

Brasil e Carneiro (2010) evidenciam o papel do MNRU, que ap6s a aprovacdo da
Constituicdo Federal, rearticula-se como Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), teve
atuacdo fundamental para que na década de 2000 novos marcos regulatérios das politicas
urbanas fossem cunhados. A Lei 10.257, conhecida como Estatuto da Cidade (EC), é
aprovada em 2001, ap6s um tramite penoso de 12 anos, percebe-se que seu processo de
tramitacdo e aprovacao é notadamente muito mais lento do que as leis em relacdo as politicas

sociais, atestando o vacuo mencionado na éarea urbana (BRASIL; CARNEIRO, 2010).

O Estatuto da Cidade estabelece uma série de instrumentos que, orientados pelo principio da
funcdo social da propriedade fundiaria urbana e da cidade, ttm como objetivo a producédo
socialmente mais justa dos espacos urbanos. (COSTA; MAGALHAES, 2011). Assim, 0
Estatuto da Cidade estabelece parametros que devem orientar a construcdo da politica urbana
em todas as instancias do poder publico, além de tratar a pratica do planejamento urbano
como um recurso técnico e politicamente participativo de ordenamento do desenvolvimento
das cidades. O EC requer a participacdo no planejamento e na gestdo das cidades (COSTA,
2013) e no capitulo referente a gestdo democréatica das cidades, o EC elenca as diferentes
instituicOes participativas para concretiza-la, dentre as quais 0s 0rgaos colegiados, como 0s

conselhos.

No que tange a questdo metropolitana, o EC trouxe alguns avangos, ainda que muito timidos:
prevé como obrigatoria a elaboracdo de planos diretores para cidades que integram regides
metropolitanas (art. 41, EC); além disso, recomenda participacdo da sociedade civil nos
organismos gestores das Regides Metropolitanas (art. 45, EC) (LONGOBUCCO, 2009).
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Contudo, a complexidade dos espacos urbanos, dificulta a gestdo democréatica das cidades
proposta pelo estatuto. No caso de municipios metropolitanos, isto se torna mais evidente, por
conta da complicada problematica socioespacial de areas urbanas conurbadas e pertencentes a
jurisdicdes territoriais diferentes (COSTA; MAGALHAES, 2011).

Brasil e Carneiro (2014) apontam que a criagdo do Ministério das Cidades (MCidades), em
2003, representa a reincorporacdo da questdo urbana no ambito federal, marcada pela
producdo de um conjunto de politicas e programas urbanos em sintonia com as plataformas
reformistas defendidas pelo FNRU, inclusive de gestdo democratica das cidades. No mesmo
sentido, para Costa (2013), a criacdo do Ministério, somado a criacdo do Conselho das
Cidades em 2004, juntamente com a realizacdo bienal das Conferéncias Nacionais das
Cidades, representam importantes iniciativas que buscam a consolidacdo das bases

institucionais e da gestéo e no planejamento das cidades.

Destaca-se ainda que, a partir da atuacdo do ConCidades, foi criado o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), por meio da Lei 11.124/2005, com seu respectivo
fundo. Nos moldes da legislacdo das politicas sociais, essa legislacdo torna obrigatério que os
municipios criem conselhos e, também elaborem seus planos de habitacdo para acesso do
Fundo de Habitacdo de Interesse Social. A referida lei e os marcos legais das politicas

setoriais, no entanto, ndo chegam a contemplar a questdo metropolitana,

Especificamente em relacdo a questdo metropolitana, em 2013, o Supremo Tribunal Federal
(STF), via a Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1.842/ Rio de Janeiro (ADIn 1842/RJ), se
viu obrigado a interferir na lacuna existente referente a questdo metropolitana. A ADIn foi
movida contra a Lei Complementar n. 87/1997, a Lei n. 2.869/1997 e o Decreto n.
24.631/1998, que definem pela transferéncia da titularidade do poder concedente para
prestacdo de servigos publicos de interesse metropolitano ao Estado do Rio de Janeiro em
todas as regides metropolitanas instituidas dentro do Estado do Rio de Janeiro. Em seu

julgamento o STF deferiu parcialmente procedente a ADIn e definiu que:

A gestdo das fungdes publicas de interesse comum ndo deve ocorrer de
forma fragmentada pelos municipios nem ser deslocada para o estado
membro. Deve ser dirigida por arranjo institucional colegiado, instituido pela
lei complementar estadual que criar o agrupamento de municipios.
(Julgamento ADIn 1842 — STF)
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Assim, pode-se dizer que a ADIn 1842/RJ foi o primeiro instrumento juridico formal a tentar
sanar a omissdo do Estado quanto a normatizacdo da questdo metropolitana. A partir do
parecer do STF abriu jurisprudéncia para a obrigatoriedade de que gestdo metropolitana se
articule em um arranjo institucional colegiado interfederativo, de modo que essa gestdo nédo
possa mais ser feita fragmentada e isolada pelos municipios ou transferir essa

responsabilidade para o estado exclusivamente.

Posteriormente, em 2014 comeca a tramitar na Camara dos deputados, o Projeto de Lei
Complementar n. 5, de 2014. O PLC 5, de autoria Deputado Walter Feldman, do PSB,
estabelece o Estatuto da Metrdpole que fixa diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a
execucdo das funcBes publicas de interesse comum em regifes metropolitanas e em
aglomeracbes urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o plano de
desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanca interfederativa, e
critérios para o apoio da Unido a a¢des que envolvam governanga interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano, nos termos da Constituicdo Federal. Além disso, o PLC n. 5
estabelece os termos para a instituicdo de regides metropolitanas e de aglomeracGes urbanas.
Define, ainda, os principios, as diretrizes especificas e a estrutura basica da governanca
interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeracfes urbanas e estabelece a
instituicdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado.

O projeto foi aprovado e em janeiro de 2015 ocorre a promulgacdo da Lei 13.089, conhecida
como Estatuto da Metrépole (EM), com veto parcial da Presidente em relagdo a instituicdo do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado. O EM tem o intuito de sanar as
questdes e lacunas referentes a questdo metropolitana e tem como missdo enfrentar os
desafios metropolitanos de integrar politicas setoriais — como as politicas de transportes e
saneamento ambiental -; integrar os investimentos das regides metropolitanas; articular as
instancias de planejamento e de gestdo, tentando alcancar um ponto de equilibrio na questéo

metropolitana.

O EM reforca o parecer do STF ao definir a Funcéo Publica de Interesse Comum (FPIC)
como “politica ptblica ou agdo nela inserida cuja realizacdo por parte de um Municipio,
isoladamente, seja inviavel ou cause impacto nos Municipios limitrofes” (Estatuto Metropole,
Art. 2°, inciso I1). Além disso, estabelece que as Regides Metropolitanas sejam instituidas por

lei complementar estadual para integrar a organizacao, o planejamento e a execugéo de FPIC.
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Cabe também a lei complementar que instituiu a Regido Metropolitana definir os campos
funcionais ou FPIC que justificam a criagdo da unidade territorial urbana.

O Estatuto, em seu Artigo 2°, também traz outras definicGes importantes, definindo a Regido
Metropolitana como uma aglomeracdo urbana que configure uma Metropole. Ele define a
Metropole como:

Espaco urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua populacdo
e relevancia politica e socioeconémica, tem influéncia nacional ou sobre
uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital
regional, conforme os critérios adotados pela Fundagao Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE (ESTATUTO DA METROPOLE,
ART.2°, inciso V).

A definicdo do conceito de Metropole e de Regido Metropolitana é essencial para se
estabelecer parametros para as instituicGes das regides metropolitanas pelo pais, uma vez que
a CF-88 determinou que caberia aos governos estaduais criar as regides metropolitanas,
porém ndo estabeleceu diretrizes e orienta¢fes sobre 0 assunto. Desse modo, a instituicdo das
regibes metropolitanas ficou a critério do Estado, no caso de Santa Catarina, por exemplo, o
estado é todo dividido em regides metropolitanas, como unidades de planejamento, mesmo
que nem todas elas se adequem ao conceito estabelecido pelo Estatuto da Metrépole. Outros
casos curiosos sdo o da Regido Metropolitana de Curitiba, que possui uma extensdo muito
grande, sem ligacdo com a capital; e também o caso do Estado da Paraiba, que possui mais
regides metropolitanas instituidas que todo o Sudeste, tendo casos de municipios paraibanos

sobrepostos em mais de uma regido metropolitana.

Além disso, o Estatuto da Metrdpole estabelece que a Regido Metropolitana possua estrutura

de governanca interfederativa propria, o arranjo institucional deve ser formado por:

a) Instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo
dos entes federativos integrantes;

b) Instancia colegiada deliberativa com representacdo da sociedade civil;

¢) Organizacdo publica com funcdes técnico-consultivas; e

d) Sistema integrado de alocagao de recursos e de prestagcéo de contas.
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Esse arranjo, portanto, institui a participagdo de representantes civis nos processos de
planejamento e tomada de decisdo de forma consoante com a proposta de gestdo democrética
das cidades proposta pelo Estatuto das Cidades. Em seu Artigo 45, 0 EM estabelece que os
organismos gestores das regifes metropolitanas e aglomeragdes urbanas incluirdo obrigatdria
e significativa participagdo da populacdo e de associagbes representativas dos Varios
segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno
exercicio da cidadania. O Estatuto, assim, visa ser um marco indutor para a consolidacdo do
dialogo, ndo s6 no que se refere a sociedade civil, mas também entre o estado-municipio e
entre 0s proprios municipios, ja que é fundamental que os municipios menores participem e

tenhas suas demandas e reinvindicagdes ouvidas.

Apesar dos avangos conquistados pelo EM, a questdo metropolitana ainda possui desafios e
lacunas a serem resolvidas. O Estatuto ndo regula os limites da responsabilidade
compartilhada dos entes federativos que participam da metrépole, ndo atribui personalidade
juridica a regido metropolitana. Ainda ha questionamentos politicos, académicos e judiciais
guanto a questbes de fundo da governanca metropolitana, tais como a titularidade e a
prestacdo de servigos publicos de interesse comum nas areas metropolitanas, o regime das
autonomias municipais no contexto metropolitano e a auséncia de instrumentos e recursos
financeiros especificos para o setor, visto que o artigo que estabelecia a criacdo de um Fundo

Nacional Metropolitano foi vetado pela Presidente Dilma.

Nesse sentido, conclui-se que a promulgacdo do Estatuto da Metropole foi muito relevante
para se reinstaurar o debate acerca da questdo metropolitana e balizar novas praticas de
planejamento e de gestdo, incluindo-se a participacdo social. Contudo, percebe-se como falha
o fato que o Estatuto ndo da diretrizes especificas e nem um mostra um caminho claro para
superar os desafios metropolitanos, ainda sendo preciso responder questdes como qual o
mecanismo de gestdo plena metropolitana, se € necessaria a criagdo de uma Agéncia ou de
uma Empresa Publicas para a gestdo metropolitana ou se a articulagdo horizontal de

consorcios seria uma solugdo para a tematica.

3.2  Minas Gerais: Breve historico e referéncias legais
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A instituicdo da Regido Metropolitana de Belo Horizonte se da inicialmente pela Lei
Complementar Federal n° 14° em 1973 (GOUVEA, 2005) e, posteriormente, é regulamentada
pelo Estado de Minas Gerais, através da Lei n° 6303 em 1974 (BRASIL; QUEIROZ, 2010).

Inicialmente a RMBH contava com 14 municipios®,

Além de instituir e regularizar a RMBH, a Lei Estadual n. 6303/74 também é responsavel por
estabelecer a autarquia PLAMBEL - Planejamento da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte. O PLAMBEL que, originalmente era um grupo técnico vinculado a Fundacéo Joédo
Pinheiro que realizava estudos para a confeccdo do Plano de Desenvolvimento Integrado
Econbmico e Social da RMBH, torna-se uma entidade de planejamento e apoio técnico
(AZEVEDO; GUIA, 2003).

De acordo com Gouvéa (2005), o PLAMBEL também foi vinculado a criacdo da
Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana em 1975, consolidando-se
como agéncia central de planejamento metropolitano, que devia orientar o Estado de Minas

Gerais ao que é referente aos interesses de servicos comum da RMBH.

A década de 1970 pode ser considerada como o periodo aureo do PLAMBEL. Segundo
Azevedo e Guia (2003), a autarquia contou com uma conjuntura favoravel a sua consolidacéo
como espaco técnico e politico relevante: no plano econdmico, o periodo foi marcado por
altas taxas de crescimento no ambito nacional e especialmente em Minas Gerais e na RMBH,;
além disso, no plano politico, pode se dizer que o controle e a repressao das manifestacfes da
sociedade civil contrarias ao regime, bem como o esvaziamento que ocorre no poder
municipal e do legislativo, acabaram contribuindo para que o o6rgdo se fortalecesse
institucionalmente. O prestigio no &mbito estadual da autarquia era tdo grande que, quando é
criado o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU), o PLAMBEL que se torna
responsavel pela intermediacdo dos recursos federais aos Orgdos setoriais € municipios
(AZEVEDO; GUIA, 2003).

% A Lei Federal n° 14 foi responsével por instituir as oito primeiras regides metropolitanas do Brasil.
Sdo elas: Regido Metropolitana de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza.

1905 14 municipios que formavam a RMBH em 1974 eram: Belo Horizonte, Betim, Caeté, Contagem,
Ibirité, Lagoa Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio Acima, Sabara,
Santa Luzia e Vespasiano. Segundo Gouvéa (2005), a RMBH abrangia uma area de 3.757 km2 e tinha
uma populacdo de 1.628.858 habitantes de acordo com dados do IBGE.
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Apesar disso, as acdes do PLAMBEL encontravam limitacfes as implantaces de grandes
projetos, mas o 6rgao foi fundamental para consolidar uma filosofia de planejamento
metropolitano (GOUVEA, 2005). Segundo o autor, dentro da atuacdo da autarquia, pode-se
destacar a realizacdo dos estudos do Plano metropolitano de transportes, como também da
coordenacdo do processo de organizacdo institucional da Companhia de Transportes Urbanos
da RMBH.

Contudo, esse cenario favoravel comeca a mudar a partir da década de 1980, quando a
autarquia deixa de ser responsavel pelo repasse aos municipios da RMBH de recursos federais
e estaduais e em 1987, com a criacdo da Secretaria de Estado de Assuntos Metropolitanos,
transferindo as decisbes do PLAMBEL para o governador (GOUVEA, 2005). O
enfraquecimento do PLAMBEL fica mais evidente com a volta do regime democratico. A
autarquia, criada durante o periodo militar, passa a ser “mal vista” e, como mencionado
anteriormente, ha a auséncia de previsdo constitucional em relacdo a gestdo metropolitana
(QUEIROZ, BRASIL, 2009).

Em 1989 ocorre promulgacdo da Constituicdo do Estado de Minas Gerais (CEMG/89), que
promove alteragbes na estrutura administrativa da RMBH. As questdes metropolitanas
passam a ser atribuidas a uma Assembleia Metropolitana (AMBEL), excluindo o PLAMBEL
das modificacdes realizadas (BRASIL; QUEIROZ, 2009). A criacdo da AMBEL, cujas
atribuicbes substituiam, em parte, o papel do PLAMBEL, fez com que este 6rgido fosse
perdendo forca, ano apds ano, até sua extincdo em 1996, quando suas funcbes foram
totalmente repassadas e fragmentadas entre a Secretaria de Planejamento e a Fundagdo Jodo
Pinheiro (LONGOBUCCO, 2009).

Contudo, como indicam Azevedo e Guia (2003), o texto da Constituicdo Estadual de Minas
Gerais previu a possibilidade da retomada da gestdo e do planejamento regional metropolitano
de Belo Horizonte, passando as responsabilidades das questdes metropolitanas a AMBEL,
gue era composta por todos os prefeitos cujos municipios faziam parte da RMBH e também
por vereadores', um representante do Executivo - estadual - e um representante do
Legislativo — estadual. Os autores salientam que a estrutura da AMBEL — constituida por um

plenério, um comité executivo e as cdmaras técnicas setoriais correspondentes as funcdes de

' A Lei Estadual Complementar n° 26/93 estabelece regras de proporcionalidade no nimero de
deputados por municipios, de acordo com sua faixa populacional.
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interesse comum - e a composicdo de seus participantes concederam amplos poderes aos
governos locais, 0 que acabou se configurando no controle de suas diretorias por aliancas de
pequenos municipios, que faziam franca oposicdo aos municipios maiores como Belo
Horizonte, Contagem e Betim. Azevedo e Guia (2003) ressaltam ainda que essa concessao de
poder, no entanto, ndo foi acompanhada do aporte de recursos financeiros necessarios. Entdo
por mais que a CEMG/89 tenha avangado no tratamento da questdo metropolitana, na préatica
a AMBEL ndo se mostrou capaz de processar as diferentes reivindicacdes dos municipios e

ocorreu um esvaziamento do efetivo planejamento metropolitano em Minas.

No decorrer dos anos a RMBH ¢ acrescida de alguns municipios, chegando em 2002 a RMBH
a ser composta por 34 municipios*?. Porém, s6 a partir de 2003, com a criagdo da Secretaria
de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (SEDRU) e, dentro da estrutura da
SEDRU, da Superintendéncia de Assuntos Metropolitanos, que se toma a iniciativa de
recolocar na pauta governamental o discurso metropolitano (DRUMMOND; ANDRADE,
2013). Em 2007 a questdo metropolitana ganha ainda mais destaque com a criacdo, pela
SEDRU, da Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano. Em 2011, a pasta
metropolitana deixa de ser tratada pela SEDRU e passa a ser tratada pela recém-criada — em
2011- Secretaria de Estado Extraordinaria de Gestdo Metropolitana (SEGEM) no ambito da
Governadoria do Estado. Como a extingdo da SEGEM em 2013, a SEDRU volta a tratar dos

assuntos metropolitanos.

Assim, em 2004, com a promulgacdo da Emenda a Constituicdo Estadual n® 65 e em 2006
com as Leis Complementares 88 e 89 que ocorre um esforgo pelo Estado de Minas Gerais em
retomar o planejamento e a gestdo metropolitana (QUEIROZ; BRASIL, 2012), processos

esvaziados desde o enfraquecimento e extin¢cdo do PLAMBEL.

Nessa perspectiva, esse conjunto normativo determina que a instituicdo de uma regido
metropolitana (bem como de uma aglomeracdo urbana e microrregido) constituida por

agrupamento de Municipios limitrofes, devera ser feita pelo Estado, por meio de Lei

12 0s 34 municipios que compde a RMBH desde 2002 até o presente ano sdo: Baldim, Belo Horizonte,
Betim, Brumadinho, Caeté, Capim Branco, Confins, Contagem, Esmeraldas, Florestal, Ibirité, Igarapé,
Itaguara, Itatiaiucu, Jabuticatubas, Juatuba, Lagoa Santa, Mario Campos, Mateus Leme, Matozinhos,
Nova Lima, Nova Unido, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio Acima, Rio Manso,
Sabara, Santa Luzia, Sdo Joaquim de Bicas, Sdo José da Lapa, Sarzedo, Taquaracu de Minas e
Vespasiano.



52

Complementar, com o objetivo de integrar o planejamento, a organizagéo e a execugédo de
fungdes publicas de interesse comum. Essa determinacdo esta presente no art. 42° da Emenda

a Constituicdo Estadual n° 65 e também no art. 2° da Lei Complementar 88.

Outro ponto importante regulamentado foram os critérios para se estabelecer uma Regido
Metropolitana no art. 44° da Emenda a Constituicdo Estadual n° 65 e também no art. 3° da Lei
Complementar 88. Ficou definido que a instituicdo de uma Regido Metropolitana devera ser
feita baseada numa avaliacdo, na forma de parecer técnico, do conjunto dos seguintes fatores,

dentre outros, objetivamente apurados:

| - populacéo e crescimento demografico, com projecéo quinquenal;

Il - grau de conurbacdo e movimentos pendulares da populacéo;

I11 - atividade econdmica e perspectivas de desenvolvimento;

IV - fatores de polarizacéo;

V - deficiéncia dos servicos publicos, em um ou mais Municipios, com
implicacdo no desenvolvimento da regiao.

Por fim, o conjunto normativo institui a RMBH e sua gestdo'® com um novo desenho
institucional na Lei Complementar n® 89, com um novo Arranjo Metropolitano, que sera

abordado a seguir.

3.3  Contexto p06s-88: 0 novo Arranjo Metropolitano e 0 CDDM

A alteracdo do arranjo instituido em 1989 que tinha como esteio a AMBEL se deu sob
premissas de sua ineficiéncia. ACEMG/89 assegurava maior protagonismo aos municipios
menores, 0 que acabou afastando o Estado e a capital - ambos ressentidos pela assimetria de
poder - das reunides, o que acabou por deslegitimar e esvaziar as decisbes da AMBEL
(DRUMMOND; ANDRADE, 2013).

O novo arranjo proposto em 2004 visaria a corrigir essa assimetria de poderes e, segundo
Queiroz e Brasil (2009), sua implantacdo foi incumbida a SEDRU, que por meio da
Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano priorizou o Projeto Estruturador RMBH e

promoveu a implantacdo do novo arranjo sob a égide do tripé formado por Assembleia

3 Além da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, 0 Estado de Minas Gerais também instituiu a
Regido Metropolitana do Vale do Ac¢o, por meio da Lei Complementar n® 90 em 2006.
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Metropolitana, Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano e Agéncia de

Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (Agéncia RMBH) e pelos

instrumentos do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano e o Plano Diretor de

Desenvolvimento Metropolitano.

O QUADRO 2 demonstra a configuracdo do atual arranjo metropolitano e as fungdes de cada

Orgdo a partir da realizacéo da | Conferéncia Metropolitana da RMBH:

QUADRO 2: Orgéos do arranjo institucional da Regido Metropolitana de Belo Horizonte

Orgéo

Composicao

AtribuicOes Gerais

Assembleia de
Desenvolvimento
Metropolitano

4 representantes do Poder Executivo Estadual,
1 representante da ALMG;

34 prefeitos da RMBH,;

34 presidentes das Camaras Municipais da RMBH;

Definir as macrodiretrizes
do planejamento global da
regido metropolitana; Vetar

0s votos validos na
Assembleia, resolucgdo
emitida pelo  Conselho
Deliberativo.

Conselho
Deliberativo de
Desenvolvimento
Metropolitano

5 representantes Poder Executivo Estadual;

2 representantes ALMG;
2 representantes do municipio de Belo Horizonte;

1 representante do municipio de Contagem;

1 representante do municipio de Betim;
3 representantes dos demais municipios da RMBH;

2 representantes da sociedade civil.

Deliberar sobre os recursos
destinados ao financiamento
de projetos indicados no
Plano Diretor da RMBH;
Fixar diretrizes e aprovar o
cronograma de desembolso
dos recursos do Fundo
Metropolitano; Acompanhar
a execucgdo do Plano Diretor
da RMBH; Planegjar e
controlar a execucdo de
funcdes publicas de
interesse comum.

Agéncia de
Desenvolvimento
da RMBH

| - Unidade Colegiada;

Il - Direcéo Superior;

Il - Unidades Administrativas:

a. Gabinete;

b. Procuradoria;

c. Assessoria de Comunicacéo;

d. Assessoria de Apoio Administrativo;
e. Auditoria Seccional;

f. Diretoria de Informacgdo, Pesquisa e Apoio

Técnico;

g. Diretoria de Planejamento Metropolitano;
h. Diretoria de inovagdo e logistica;

i. Diretoria de Regulacdo Metropolitana.

Elaborar e propor o Plano
Diretor de Desenvolvimento
Integrado, bem  como
promover a execucdo das
metas e das prioridades
estabelecidas pelo mesmo;
Fornecer suporte técnico e
administrativo a Assembleia
Metropolitana e ao
Conselho Deliberativo;
Proceder a diagndsticos da
realidade local e de &mbito
metropolitano, com vistas a
subsidiar o planejamento
metropolitano.
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Fonte: Adaptado de Queiroz; Brasil (2012).

Ja 0 QUADRO 3 demonstra as func¢des de cada instrumento o arranjo metropolitano, também

definidas a partir da realizacdo da | Conferéncia Metropolitana da RMBH:

QUADRO 3: Instrumentos do arranjo institucional da Regido Metropolitana de Belo

Horizonte.
Instrumentos Gestores Obijetivos

1 representante do 6érgao gestor - Sedru;

1 representante da Seplag;

1 representante do agente financeiro - . ) . .
Fundo de BDMG: Financiamento da implantagdo de
Desenvolvimento d . programas de projetos
Metropolitano 1 'epresentante da SEF; estruturantes;

2 representantes da regido metropolitana a

serem indicados pelo  Conselho

Deliberativo de Desenvolvimento

Metropolitano

O Plano Diretor de Desenvolvimento © Pla_no Diretor de

Desenvolvimento Integrado
. Integrado deve ser elaborado e proposto pela . Lo
Plano Diretor de . . . contera as diretrizes do
. Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano, . .

Desenvolvimento planejamento integrado do

Integrado

ja sua execucdo deve ser acompanhada pelo
Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano e pela Agéncia.

desenvolvimento econbémico e
social relativas as funcdes publicas
de interesse comum.

Fonte: Adaptado de QUEIROZ; BRASIL, 2012.

A Conferéncia Metropolitana da RMBH, prevista para ocorrer a cada dois anos possui um

importante papel para o arranjo. A | Conferéncia Metropolitana da RMBH realizada em

agosto de 2007, possuia 0s objetivos de divulgar o marco legal e o arranjo institucional da

RMBH; assim como, instalar a Assembleia Metropolitana; sensibilizar e mobilizar os

participantes para o estabelecimento de agendas, metas e planos de acdo com vistas ao

enfrentamento dos problemas da RMBH e, por fim, eleger, os membros do Conselho
Deliberativo da RMBH (QUEIROZ; BRASIL, 2009). De acordo com as referidas autoras, o

evento contou com 554 participantes, dentre eles, representantes de segmentos diversos, tanto

da sociedade civil quanto do poder publico, o que demonstra que foram colocadas

expectativas tanto da sociedade civil quanto do Poder Publico na instalacdo do novo arranjo

metropolitano.
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A Assembleia é composta por 73 membros, sendo: quatro representantes do Poder Executivo
Estadual, um representante um representante da ALMG, por todos os 34 prefeitos e
presidentes de cAmaras municipais. Sua composicdo visa assegurar a paridade de poder entre
0 estado e o conjunto dos municipios, uma vez que prevé um mecanismo de votacao
ponderada entre as instancias municipais — com a maioria em nudmero absoluto de
representantes — e estaduais (DRUMMOND; ANDRADE, 2013).

Cabe a Assembleia Metropolitana definir macrodiretrizes para o planejamento global da
RMBH, além de vetar - por deliberacdo de pelo menos dois tercos do total de votos validos na
Assembleia - resolucdo emitida pelo Conselho Deliberativo e aprovar a liberagédo de recursos
ndo reembolsaveis, mediante proposta do Conselho Deliberativo (QUEIROZ; BRASIL,
2009). De acordo com o seu Regimento Interno, a Assembleia deve se reunir uma vez por ano
ordinariamente, independentemente de convocagdo, e, extraordinariamente, mediante
convocacgédo (BRASIL; QUEIROZ, 2010).

Segundo Drummond e Andrade (2013), contudo, a excecdo das reunides em que ha a
presenca do Governador do Estado, percebe-se a baixa frequéncia dos prefeitos nas reunioes
das Assembleias, a despeito do fato que boa parte deles ndo considera que sdo tomadas
decisOes relevantes pela instancia. O Ipea realizou uma pesquisa em 2012 para conhecer o
ponto de vista da sociedade civil sobre o assunto — mesmo esta nao tendo direito a cadeira na
Assembleia - e aferiu que para os segmentos da sociedade civil, a Assembleia também néo
conseguiu corresponder as expectativas de uma atuacdo expressiva no arranjo.
(DRUMMOND; ANDRADE, 2013). Apesar das criticas, os autores percebem que ha um
consenso da importancia da existéncia da Assembleia, que possui uma funcao fundamental no
sistema de pesos e contrapesos, tendo em vista principalmente em sua prerrogativa de vetar as

decisdes do Conselho.

O Conselho Deliberativo também faz parte do arranjo metropolitano como um 06rgdo
colegiado e de carater deliberativo que visa uma gestdo compartilhada entre o Estado,
representantes dos municipios e a sociedade civil. Sendo que o posicionamento desta ultima
deve ser levado em conta nas deliberacdes do conselho, bem como na formulacéo e execucéo
de politicas publicas. Uma analise mais detalhada acerca do conselho e da efetividade de sua

participacdo social — que € o objeto desse trabalho - sera feita no capitulo seguinte.
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A Agéncia de Desenvolvimento da RMBH foi criada em 2009, através da Lei Complementar
n. 107 sendo vinculada a Secretaria Estadual de Desenvolvimento Urbano (SEDRU) na forma
de autarquia territorial e especial. A Agéncia RMB (ARMBH), que como costuma ser
chamada, teve seu regulamento aprovado pelo Decreto n. 45751, em novembro de 2011 e
“possui carater técnico e executivo para fins de planejamento, assessoramento e regulacao
urbana, viabilizagdo de instrumentos de desenvolvimento integrado da RMBH e apoio a
execucdo de funcdes publicas de interesse comum”. Sobre a composicdo da Agéncia exposta
no QUADRO 2, infere-se que nao existe um numero determinado de representantes, sendo 0s
cargos de diregdo superior e os titulares das unidades administrativas de livre nomeagéo e
exoneracdo pelo Governador do Estado. Contudo, foi instituido um processo de pré-
qualificacdo, por meio de uma comissdo avaliadora nos termos do Decreto n. 45.037/2009
para antes da nomeacédo (BRASIL; QUEIROZ, 2010).

No que se refere & atuacio da Agéncia, que também é responsavel pelo Colar Metropolitano™*,
podemos identificar trés momentos: em seus dois primeiros anos de existéncia houve um foco
na articulacdo com 0s municipios, com as demais secretarias estaduais e com atores da
sociedade civil e iniciativa privada; a partir de 2011 — com a mudanga de governo -, a agéncia
priorizou as areas finalisticas de saneamento, mobilidade e gestéo territorial; e desde 2013, a
Agéncia € responsavel pela anuéncia prévia dos parcelamentos na regido metropolitana
(DRUMMOND; ANDRADE, 2013).

O Fundo de Desenvolvimento Metropolitano € um instrumento do Arranjo Metropolitano que
foi previsto pela CEMG/89, depois regulamentado pela Lei Complementar Estadual n.
49/1997 e atualmente é regido pela LC n. 88/2006 e o Decreto 44 602/2007. Segundo Queiroz
e Brasil (2009), o seu objetivo é de financiar os planos e projetos da regido metropolitana, de
acordo com o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, para isso, 0 Fundo possui um
grupo gestor composto por seis membros sendo: um representante do 6rgéo gestor (SEDRU);
um representante da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG); um
representante do agente financeiro — Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG)-;

um representante da Secretaria de Estado de Fazenda (SEF); e dois representantes da regido

"“ A figura do Colar Metropolitano foi institucionalizada em 1993, entendida como grupo de
municipios do entorno da regido metropolitana, afetados pelo processo de metropolizagdo.
Atualmente, o Colar Metropolitano da RMBH conta com 16 municipios (DRUMMOND; ANDRADE,
2013).
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metropolitana a serem indicados pelo Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano.

A composicdo dos recursos se da por contribui¢Ges estaduais e dos proprios municipios. Foi
definido pelo Decreto n°® 45.928/2012 que a propor¢do de que 50% do total previsto de
recursos para 0 Fundo se destinassem aos projetos estruturadores do estado, enquanto o
restante é destinado a projetos escolhidos por meio do chamamento ptblico'®. Drummond e
Andrade (2013) afirmam que, apesar dos recursos do fundo ndo serem voluptuosos, a Agéncia

se torna cada vez mais dependente deles para conseguir realizar seus projetos.

O Plano de Diretor Desenvolvimento Integrado (PDDI) é o outro instrumento do arranjo
institucional, previsto na Lei Complementar n® 107/2009. A Lei previa que a elaboracao do
plano ocorre pela Agéncia RMBH, no entanto, tendo em vista a recém implantacdo da
Agéncia, a SEDRU acabou se responsabilizando por contratar a elaboracdo do PDDI, que
ocorreu no final de 2009. Assim, a elaboracdo do PDDI se deu por uma equipe formada pelo
Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional (CEDEPLAR), a Faculdade de Ciéncias
Econdmicas (FACE) da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), da Pontificia
Universidade Catolica de Minas Gerais (PUC MINAS) e também pela Escola de Design da
Universidade Estadual de Minas Gerais (UEMG).

O PDDI visa dar as diretrizes do planejamento integrado do desenvolvimento econémico e
social relativas as funcdes publicas de interesse comum. A construcdo do PDDI, como
apontam Drummond e Andrade (2013), teve ampla participacdo dos segmentos sociais e
entidades do poder publico, tanto estadual como municipal, e suas propostas sintetizam 28
politicas publicas e possuem uma carteira de programas a curto prazo (que serdo finalizadas

nesse ano de 2015), médio prazo (horizonte de 2030) e longo prazo (2050).

A elaboracdo do PDDI foi concluida em 2010 e aprovada pelo CDDM em 2011. Contudo, a
partir das exigéncias do artigo 2° do Estatuto da Metrépole, faz-se necessario que o PDDI seja
aprovado também mediante lei estadual e ja ha o tramite do projeto de lei na Assembleia
Legislativa. Essa exigéncia € interessante, pois consolida o Plano, que foi construido de forma

participativa, como uma politica de estado, ndo ficando a mercé da vontade politica do

> Entendemos como chamamento pblico, o processo de decisdo na qual podem participar outras
instituicGes do estado, municipios e organizagdes da sociedade civil.
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governo para executd-lo. Dessa forma, a aprovacdo por meio de lei estadual do Plano
fortalecerd a democracia participativa, pois este instrumento, que inseriu diversas vozes da

sociedade civil no seu processo de construcao, se encontrara institucionalizado.

Na visdo da representante da Agéncia, o Arranjo Institucional da RMBH poderia ser mais
eficiente se a regido metropolitana fosse mais enxuta, com um nimero menor de municipios,
“s6 com aquilo que realmente é conturbado, porque vocé tem problemas que dizem respeito a
essa aglomeracdo metropolitana que ndo interessam ou interessam muito pouco para
municipios como Itaguara”. Percebe-se esse distanciamento do municipio daquilo que é da
realidade metropolitana, apesar dele estar inserido na lei como pertencente da regido
metropolitana, isso faz com que ele ndo tenha aquele empenho necessario para efetivar a

politica e dificulte a gestdo metropolitana.

Outro ponto referente a questdo da extensdo numérica da composicdo dos municipios da
RMBH ¢ a criacdo do Territério Metropolitano®® este ano. Enquanto a RMBH é formada por
34 municipios e um Colar Metropolitano composto de 16 municipios, totalizando assim 52
municipios; o Territério Metropolitano aonde acontecem os Féruns Metropolitanos é formado
por 90 municipios. Havendo assim, uma divergéncia muito grande na unidade de

planejamento territorial metropolitano e da propria gestdo metropolitana.

Além das instancias formalizadas e instrumentos dentro do Arranjo institucionalizados pela
Emenda a Constituicdo Estadual n® 65 e pelas Leis Complementares 88 e 89, nota-se a
existéncia da organizacdo de outras instancias e segmentos no planejamento da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte que de alguma forma complementam e fazem parceria a

atuacdo do Arranjo.

Nesse sentido, podemos destacar como instancias de articulagdo com maior protagonismo,
coordenadas pelos poderes publicos municipais: a Associacdo dos Municipios da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte — GRANBEL — que é uma associagdo composta pelos 34
municipios da RMBH que visa promover um forum de debates e decis6es politicas atinentes a

seus interesses em comum; a Rede 10 que € composta pelo municipio de Belo Horizonte, oito

® O Territério Metropolitano faz parte da divisdo do Estado de Minas Gerais realizada pelo atual
governo em 17 Territorios para que, a partir da realizacdo dos Foruns Regionais nesses territorios,
ocorre a construcdo do Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG) de forma mais participativa,
ouvindo as demandas da populagdo e criando politicas regionais.
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municipios limitrofes a capital e Betim, tendo como objetivo a fomentag&o e articulagdo entre
Belo Horizonte e esses municipios; e a Frente de Vereadores Metropolitanos — Frevem — que
é composta por representantes das camaras de vereadores da RMBH e do Colar Metropolitano
e tem como atribuicdes o acompanhamento das acfes do Conselho Deliberativo, da Agéncia
RMBH e o Fundo Metropolitano (DRUMMOND; ANDRADE, 2013).

Drummond e Andrade (2013) também destacam que a RMBH conta com outros setores
organizados de representacdo da sociedade civil como a Frente Metropolitana e o Colegiado
Metropolitano. A frente € um movimento de cidaddos de perfil diversificado, servidores
publicos e académicos para debater assuntos de diversos matizes relacionados com a RMBH.
O Colegiado, destacado em Queiroz e Brasil (2009) por sua atuacdo junto ao CDDM ¢é
composto por trinta membros e contém a participacdo dos representantes da sociedade civil no
CDDM, com o objetivo de empoderar a sociedade civil neste conselho, que sera objeto de

analise no capitulo seguinte.
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4.  ANALISE DO CONSELHO DELIBERATIVO DE DESENVOLVIMENTO
METROPOLITANO DA RMBH

Esse capitulo propde-se analisar o desenho institucional participativo do CDDM abordando
seus elementos e implicacGes, pois, como discutido na revisdo tedrica, o desenho pode afetar a
participacdo social, sua qualidade e efetividade deliberativa, ao lado da abordagem de

aspectos de seu funcionamento. .

Assim, a primeira parte do capitulo abordara as caracteristicas do desenho institucional e das
praticas desenvolvidas no conselho desde a sua criacdo até o ano de 2015 que impactam,
potencializam ou limitam a participacdo social. A segunda parte, entdo, busca analisar como
se consolidou e ocorre a atuacdo da sociedade civil no CDDM, sua organizacao através do
Colegiado. Por fim, alinham-se as considerac¢des sobre o alcance e a abrangéncia deliberativa

do conselho e as conquistas da sociedade civil a partir desse espaco participativo societario.

4.1  Caracteristicas do desenho institucional e praticas participativas do CDDM

Como ja discutido, Fung (2004) trabalha a importancia das implicacbes do desenho
institucional estabelecido para a concretizacdo da participacdo e deliberacdo na linha da
democracia participativa. Desse modo, este topico do capitulo recorre ao autor, adotando um
modelo analitico a partir das suas variaveis: carater e atribui¢cdes; frequéncia dos encontros;
composicdo e selecdo dos participantes; matéria da deliberacdo (pauta); modo e 0 processo

deliberativo; e monitoramento.

O Conselho Metropolitano tem suas normas e diretrizes estabelecidas a partir do Decreto n°
44601 promulgado no dia 21 de agosto de 2007 e de seu Regimento Interno, deliberado e
aprovado no dia 11 de dezembro de 2007. Esses instrumentos legais e normativos, que
discorrem e estabelecem o modelo institucional adotado pelo conselho, ndo sofreram
alteracéo desde a criacdo do CDDM. A Unica excecédo é o Decreto n° 45.928/2012, publicado
em margo 2012, que altera a legislagdo do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano e cuja
nova regra altera o mecanismo de gestdo dos recursos pelo CDDM. Além da legislacdo

também serdo utilizados para a andlise as atas das reunifes do conselho e entrevistas
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realizadas com os conselheiros da sociedade civil, um membro do colegiado e gestores da
ARMBH.

Para a apreciacdo do Desenho Institucional do Conselho Metropolitano, este capitulo também
procurara dialogar com o trabalho de Queiroz (2008), que estudou as consequéncias
funcionais do desenho do CDDM para a participacdo na gestdo metropolitana®’, logo apés a
criagdo do conselho. O dialogo deste capitulo com o trabalho de Queiroz se dard de forma
comparativa e buscando responder como essas caracteristicas institucionais e expectativas
estudadas em 2008 se concretizaram ou ndo, apés sete anos de funcionamento®® e
consolidacdo do CDDM, bem como a presenca de outras consequéncias do desenho para a

participacdo, visiveis a partir de um maior tempo de funcionamento.

4.1.1 Carater e atribuicBes

O Conselho Metropolitano é um 6rgdo colegiado que possui carater deliberativo, o que faz
com que, segundo Pires e Lopes (2010), possua poder de decisdo vinculante sobre as politicas
da sua area, as politicas urbanas metropolitanas da RMBH. O CDDM ¢é regulamentado pelo
Decreto n° 44601, do dia 21 de agosto de 2007 e por seu Regimento Interno deliberado em 11
de dezembro de 2007 e se insere dentro do Arranjo Institucional Metropolitano da RMBH®.
Dentro do Arranjo, estabelecido por vontade e lei estadual, o Conselho tem o suporte e um
direcionamento oferecido pela ARMBH e é submetido as macrodiretrizes estabelecidas pela
Assembleia e também a aprovacdo desta. Ele também possui vinculo com a SEDRU, uma vez
gue a secretaria € responsavel pela pasta metropolitana, possui cadeira no conselho e é de
praxe que 0 seu representante no conselho, o Secretario, assuma o papel de presidente do
CDDM®,

O trabalho de Queiroz também recorreu modelo institucional de Fung (2004), o que facilita seu
cotejamento.

'8 Conta-se sete anos de funcionamento do CDDM a partir da realizacdo do trabalho de Queiroz
(2008) em 2008. O CDDM possui ao todo, desde sua primeira reunido no final de 2007, oito de
funcionamento.

¥ Como ja mencionado no capitulo anterior, 0 Arranjo é instituido pela Lei Complementar n° 89 e
segue as configuracdes determinadas pela Emenda n° 65.

% De 2011 a 2013, o papel que atualmente é desenvolvido pela SEDRU foi desempenhado pela
SEGEM.
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Segundo a Emenda Constitucional n° 65/2004 cabe ao conselho deliberar sobre o
planejamento, a execucdo e elaborar a programacdo normativa das funces publicas de
interesse comum; elaborar e aprovar o PDDI; aprovar as regras de compatibilizacdo entre o
planejamento da regido metropolitana e as politicas setoriais adotadas pelo poder publico para

a regido; e deliberar sobre a gestédo do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

Tendo a emenda como base, o Regimento Interno do CDDM em seu 2° artigo e o Decreto n°
44601, de 2007 estabelecem as seguintes atribuices ao CDDM:

I - deliberar sobre a compatibilizagdo de recursos de distintas fontes de
financiamento destinados a implementacdo de projetos indicados no Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado;

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

I11- provocar a elaboracédo e aprovar o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado
da RMBH;

IV - acompanhar e avaliar a execugdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado, bem como aprovar as modificagdes que se fizerem necessarias a sua
correta implementagéo;

V - orientar, planejar, coordenar e controlar a execu¢do de fungdes publicas de
interesse comum;

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

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

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

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

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

X1 - indicar os membros do Conselho que irdo integrar o Grupo Coordenador do
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da RMBH;

X1l — acompanhar o desembolso dos recursos vinculados a projetos especificos
oriundos de financiamentos, doagdes, convénios, ou aportados a titulo de
contrapartida; e

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

Percebe-se por essas atribuigdes, que a matéria de deliberacdo do conselho é bem ampla, e
gira em torno do planejamento, gestdo e acompanhamento da politica metropolitana, além de
praticas, projetos e acOes a partir das funcbes de interesse em comum, com 0 objetivo de
melhor se pensar e resolver problemas, que ultrapassam o limite territorial do municipio e

otimizar a utilizacdo dos recursos. Destaca-se que, desde a criagdo do CDDM nédo houve
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mudancas na legislagdo que o regula?!, assim, as responsabilidades do conselho ndo sofreram

alteracdes e puderam se reafirmar nesses oito anos de funcionamento.

E importante ressaltar que o CDDM ¢ a Unica instancia do arranjo metropolitano que tem
participacdo direta de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento e de
tomada de decisdo metropolitana. Assim sendo, o Conselho Metropolitano atende diretrizes
gerais da CF-88, do Estatuto da Cidade em relacdo a participacdo social e democratizacao.
Especificamente, cumpre a exigéncia estabelecida pelo Estatuto da Metropole/2015, no que
diz respeito a obrigatoriedade de uma instancia colegiada deliberativa com representacdo da
sociedade civil na estrutura da governanca interfederativa das regides metropolitanas, o que o
torna potencialmente um espaco propicio para a consolidacdo da democracia participativa no

ambito metropolitano.

A exigéncia da participacdo e representacdo da sociedade civil no conselho foi estabelecida
pela emenda n® 65 em seu artigo 2°, e é de fato muito importante, pois possibilita que outros
agentes sociais — que vivem nas cidades da regido metropolitana - participem da discussao e
elaboracdo de politicas e possam expressar suas demandas e necessidades enquanto cidadaos
que vivem na RMBH.

Contudo, a exigéncia da representacdo da sociedade civil por si s, ndo € garantia que todos
0s segmentos da sociedade, inclusive as minorias, serdo representados e nem que sua
participacdo sera efetiva na construcdo de politicas publicas. Desse modo, a existéncia da
obrigatoriedade legal da representacdo da sociedade civil, é sim, um passo fundamental para
gue se tenham condicdes de se alcancar uma democracia deliberativa e participativa, mas
ainda é necessario se analisar se outros elementos do desenho institucional — como a
frequéncia das reunides, a composicdo do Conselho e forma de selecdo dos participantes, a
pauta, 0 modo deliberativo do conselho e 0 seu funcionamento e o monitoramento de suas

acOes — também favorecem a participagéo.

4.1.2 Periodicidade

21 A (inica excecdo foi o Decreto n® 45.928/2012, que n&o altera a legislagéo referente ao Conselho,
mas o faz em relacdo ao Fundo Metropolitano, alterando assim, as regras sobre a gestdo do Fundo pelo
Conselho. Essa questdo serd mais esplanada adiante.
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O Regimento Interno do CDDM estabeleceu em seu artigo 5° que as reunides ordinarias do
conselho tenham periodicidade bimestral e que as reunides extraordindrias devem ser
convocadas pelo Presidente do conselho ou por solicitacdo de pelo menos 1/3 (um terco) de
seus membros. Além disso, a cada dois anos ocorrem as Conferéncias Metropolitanas da
RMBH que, nos termos do art. 7° da Lei Complementar n° 89/2006, devem ser
regulamentadas pelo proprio Conselho Deliberativo. Além disso, é funcdo dessas

Conferéncias eleger os representantes da sociedade civil e dos municipios®.

O QUADRO 4 mostra a regularidade e a ocorréncia das reunides do conselho por ano e a
TAB. 2 visa evidenciar a quantidade de reunifes realizadas por anos. Ambos abordam as
reunides a partir de 2007, ano que o CDDM foi instituido e comecgou suas atividades até 2015
— sendo importante destacar que em 2015 foram contabilizadas as reunides que ocorreram até
0 periodo de finalizacdo desse trabalho. As Conferéncias Metropolitanas também foram
contabilizadas neste computo, por estas serem regulamentadas pelo CDDM e por sua
participacdo no processo. Apesar das Conferéncias ndo serem uma reunido propriamente do
conselho, elas ndo deixam de ser um encontro em que 0s representantes dos conselhos estdo

presentes e se discute a gestdo metropolitana realizada pelo conselho e o arranjo.

QUADRO 4: Reunides do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano da Regi&o
Metropolitana de Belo Horizonte por ano no periodo de 2007-2015

Ano Reunioes

2007 | Conferéncia Metropolitana (agosto); e 12 reunido ordinaria (dezembro).

12 reunido ordinaria (fevereiro); 22 reunido ordinaria (abril); 32 reunido ordinaria (julho); 42

2008 reunido ordinaria (outubro); e 5% reunido® ordinéria (dezembro).

12 reunido ordinaria (fevereiro); 22 reunido ordinaria (abril); 32 reunido ordinaria (junho); 42
2009 reunido ordinaria (agosto); 5% reunido ordinaria (outubro) e Il Conferéncia Metropolitana
(novembro).

12 reunido ordinéria (fevereiro); 22 reunido ordinaria (abril); reunido extraordinaria (maio);3?
2010 reunido ordinaria (junho); 4® reunido ordinaria (agosto); reunido extraordinaria (setembro); 52
reunido ordinaria (outubro); e 62 reunido ordinaria (dezembro).

12 reunido ordinéria (margo); 22 reunido ordinaria (maio); 32 reunido ordinaria (julho); 42

2011 reunido ordinaria (setembro); e 111 Conferéncia Metropolitana (novembro).

12 reunido ordinéria (fevereiro); 22 reunido ordinéria (abril); 32 reunido ordinaria (maio); 42

2012 reunido ordinaria (agosto); e 52 reunido ordinéria (dezembro).

22 0s municipios de Belo Horizonte, Betim e Contagem ja possuem cadeira cativa no CDDM, de
forma que a Conferéncia Metropolitana elege 3 representantes dos demais municipios.
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12 reunido ordindria (abril); 22 reunido ordinaria (junho); 3% reunido ordinaria (agosto); 1V

2013 Conferéncia Metropolitana (outubro); e 42 reunido ordinaria (dezembro).

12 reunido ordinéria (fevereiro); 22 reunido ordinaria (maio); 32 reunido ordinéria (julho); e 42

2014 reunido ordinaria (dezembro);

12 reunido ordinaria (maio); 22 reunido ordinaria (julho); 32 reunido ordinaria (setembro); e V

2015 Conferéncia Metropolitana (novembro).

Fonte: Dados extraidos das atas das reunifes do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano.

TABELA 2: Quantidade de reunides do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano da Regido Metropolitana de Belo Horizonte por ano no periodo de 2007-2015

Tipo de reunido 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Reunides Ordinarias 1 5 5 6 4 5 4 4 3
Reunides Extraordinarias - - - 2 - - - - -

Conferéncia
Metropolitana

Total 2 5 6 8 5 5 5 4 4

Fonte: Elaboracéo propria.

A média do nimero de reunides ordinarias anual do periodo 2008-2014% é de
aproximadamente cerca de 4,7 reunides por ano. Considerando as reunides extraordinarias e
as Conferéncias metropolitanas do mesmo periodo, a média de reunides anual passa a ser de

aproximadamente 5,4.

Percebe-se, a partir do QUADRO 4 e da TAB. 2 que, desde a criacdo do conselho até o final
de 2015, a periodicidade ndo tem seguido ao pé da letra o espacamento de dois meses entre as
reunides. Houve periodos que esse espacamento foi menor que o estabelecido pelo regimento

e em outros momentos o espacamento foi maior.

Por exemplo, no ano de 2008, a lacuna da terceira reunido (julho) ordinaria para a quarta
(outubro) foi de trés meses, porém, segundo Queiroz e Brasil (2009), a quarta reunido
ordinéria estava na realidade prevista para o dia 28 de agosto e foi adiada para o final de

outubro em fungdo do periodo eleitoral. J& no ano de 2010, devido a realizacdo de duas

% N4o se considerou o ano de 2007 por as atividades do conselho s6 terem sido articuladas para a
partir do segundo semestre. Também néo foi considerado o ano de 2015, por esse trabalho ter sido
concluido antes do final do ano.
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reunibes extraordinarias — a primeira delas ocorreu em maio e tratou sobre Mobilidade Urbana
e a segunda foi no més de setembro para tratar sobre o PDDI — houve Vérias reunides que
ocorreram com o espacamento de um més (trés delas em abril-maio-junho e outras trés em

agosto-setembro-outubro).

Nesse ano de 2015, a primeira reunido do CDDM s6 ocorreu no més de maio, tendo a maior
lacuna de uma reunido para outra: cinco meses, uma vez que a ultima reunido de 2014 ocorreu
em dezembro. A demora na realizacdo desta reunido foi justificada pela transicdo de governo,
uma vez que em 2015 houve alteracdo dos partidos de situagdo e oposicédo e, dessa forma, o

novo governo demorou a se articular e reestabelecer a dinamica do conselho.

Considerando os registros dos encontros do CDDM, o estudo anterior de Queiroz (2008) e 0s
pardmetros de Fung (2004), a periodicidade do conselho é razoavel. A quantidade e
frequéncia das reunides condizem com a demanda e objetivo da instancia, sendo que, em
periodos que é necessario haver mais deliberacdes e atualizacbes dos membros do conselho
ocorrem mais reunides e com um menor espacamento de tempo entre elas. Mas, em alguns
momentos, questdes burocraticas e politicas como as apresentadas nos anos de 2008 e 2015,
acabam por adiar a realizacdo das reunides, comprometendo a possibilidade de efetividade, no

sentido da resposta imediata do 6rgdo as demandas.

4.1.3 Composicéo e Eleicdo dos Representantes da Sociedade Civil

O Conselho Metropolitano possui a representacdo do Estadual Executivo e Legislativo, do
poder Municipal Executivo e da Sociedade. Essa representacdo é feita através de 16 cadeiras

ocupadas pelos conselheiros na seguinte disposi¢éo:

e 5 representantes do Poder Executivo Estadual;

e 2 representantes da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais;
e 2 representantes do Municipio de Belo Horizonte;

e 1 representante do Municipio de Contagem;

e 1 representante do Municipio de Betim;
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e 3 representantes dos demais Municipios integrantes da RMBH; e

e 2 representantes da sociedade civil organizada.

Dos cinco representantes do Poder Executivo Estadual, temos: a) um representante da
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG); b) um representante da Secretaria
de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD); ¢) um representante
da Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas (SETOP); d) um representante da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdémico (SEDE); e e) um representante da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional, Politica Urbana e Gestdo Metropolitana
(SEDRU) #.

O decreto n° 44.601/2007 estipula que o representante de cada secretaria devera ser o proprio
Secretério e que, em caso da auséncia deste, seu suplente devera ser respectivamente: a)
Secretario de Estado Adjunto de Planejamento e Gestdo; b) Subsecretario de Gestdo e
Regularizacdo Ambiental Integrada da SEMAD; c¢) Subsecretario de Regulacdo de
Transportes da SETOP; d) Secretario de Estado Adjunto de Desenvolvimento Econémico; e
e) Diretor-Geral da Agéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
— Agéncia RMBH.

E relevante destacar que a representacdo do Poder Executivo Estadual esté atrelada a cargos
estratégicos no estado, de nomeacéo direta do Governador. Com a peculiaridade do suplente
Diretor-Geral da ARMBH, que sera designado pelo Governador a partir de uma escolha de

uma lista-triplice deliberada no CDDM.

No caso da representacdo do Poder Legislativo Estadual, serdo designados dois deputados
estaduais, como membros titulares, e outros dois membros, como seus respectivos suplentes,
indicados pelo Presidente da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais e nomeados

por ato do Governador.

A representacdo do Poder Executivo Municipal sera escolhida de duas formas. Na primeira, se
escolhem os cinco representantes das maiores cidades da RMBH — sendo dois conselheiros de

Belo Horizonte, um de Betim e um de Contagem e seus respectivos suplentes-, podendo ser o

? De 2011-2013 essa vaga no conselho passou a ser preenchida pelo Secretario da SEGEM.
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prefeito municipal, secretarios municipais ou dirigentes maximos da administra¢do indireta
municipal, indicados pelo Prefeito do municipio e nomeados por ato do Governador. Na
segunda forma, se escolhe o0s seis representantes — sendo trés efetivos e trés suplentes - dos
demais Municipios integrantes da RMBH eleitos em Conferéncia Metropolitana, podendo ser
o prefeito municipal, secretarios municipais ou dirigentes maximos da administracdo indireta
municipal, indicados pelos Prefeitos dos Municipios para mandato de dois anos, a contar da

data da eleicdo. Esses representantes também serdo nomeados por ato do Governador.

Por fim, a representagdo da sociedade civil serd determinada por eleicdo em Conferéncia
Metropolitana, aonde a sociedade civil € dividida em cinco segmentos — Empresarios;
Entidades de Representacdo Profissional e Universidades; Movimentos Sociais; ONGs; e
Sindicatos de Trabalhadores — de forma similar a organizacdo do Conselho das Cidades. Cada
segmento escolhe em Pré-Conferéncia seis delegados®, com direito de voto para a eleicdo da
representacdo da sociedade civil, sendo que, a partir da escolha desses delegados também se
formara o Colegiado. Na Conferéncia, esses 30 delegados elegerdo os quatro representantes —
dois efetivos e dois suplentes — da sociedade civil no CDDM que devem ser de segmentos da
sociedade civil e de municipios diferentes e também. Apds a validacdo do resultado da eleicao

os representantes da sociedade civil também serdo nomeados por ato do Governador.

O modelo institucional adotado pelo Conselho Deliberativo no que se refere a composicéo e
escolhas de seus representantes possuem varias implica¢fes negativas no desenvolvimento da
participacdo social e no alcance e nas possibilidades da sociedade civil dentro do conselho.
Segundo Fung (2004), além de ser fundamental que as reunides sejam abertas — o que
acontece no caso do CDDM -, também é essencial que a representacdo da instituicdo
participativa seja plural e ndo abrangente. Para uma participacdo ideal é necessario a
construcdo de “espagos publicos de composi¢do plural e paritaria entre Estado e sociedade
civil, de natureza deliberativa, cuja funcdo é formular e controlar a execucdo das politicas
publicas setoriais” (TATAGIBA, 2002, p. 54).

Contudo, como demonstrado no GRAF. 1, a distribuicdo das 16 cadeiras no CDDM é feita de

maneira bastante desigual e nada paritaria entre Estado e Sociedade. Enquanto o Estado

% 0 namero de delegados por segmento é estipulado pelo proprio Conselho, ao se deliberar sobre o
estatuto da Conferéncia. Na V Conferéncia que aconteceu nos dias 9,10 e 11 de novembro deste ano,
foi determinado pelo CDDM que fossem seis delegados por segmento, totalizando 30 delegados ao
todo.
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possui 5 cadeiras (31,25%) pelo Executivo e mais 2 cadeiras (12,5%) pelo Legislativo,
totalizando 7 cadeiras (43,75%) e os Municipios® possuem 7 cadeiras (43,75%); cabe &
sociedade civil a pequena fatia de apenas 2 cadeiras (12,5%). Assim, a representacdo da
sociedade civil € muito pouco expressiva do ponto de vista numérico, visto que dos dezesseis

membros que compde o conselho, apenas dois sdo da sociedade civil.

GRAFICO 1: Proporgéo de conselheiros no Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano

m Estadual (executivo)

m Estadual (legislativo)

43,75% Munipal (executivo)

m Sociedade Civil

Fonte: Elaboracéo prdpria.

A proporcéo da representacdo da sociedade civil no CDDM instituida pelo desenho de 2 para
16 membros vai na contramdo do ideal paritario defendido por Tatagiba (2002). Do mesmo
modo, € complicado se pensar em uma representacdo plural com apenas dois membros (e
mais dois suplentes) que possuem a obrigacdo de representar cinco segmentos com interesses
e demandas totalmente distintos entre si. Visando tentar corrigir, na medida do possivel, esse
problema numérico de representacdo, a sociedade civil formou o Colegiado Metropolitano
(CM), uma instancia informal que pode ser considerada como uma inovacao social nos termos
de Santos e Auvritzer (2002). O CM conta com a presenga de representacdes dos cinco
segmentos e procura orientar a atuacdo dos dois conselheiros titulares e de seus suplentes de

forma a retratar 0o ponto de vista e necessidades de todos os segmentos. Contudo, a

2 A distribuicio dessas 7 cadeiras entre 0s 34 municipios também é alvo de critica e considerada
desigual. Os 3 maiores municipios (Belo Horizonte, Betim e Contagem) possuem mais da metade das
cadeiras destinadas aos municipios com a justificativa do CDDM adotar pardmetros de diviséo
proporcionais & faixa populacional dos municipios. Dessa forma, enquanto esses trés municipios
possuem cadeira fixa, os outros 31 municipios da RMBH tém que disputar as 3 cadeiras restantes.
Contudo h& a ressalva que isso é compensado pela representacdo na Assembleia Metropolitana
(Queiroz, 2008).
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problemética de peso da sociedade civil em questdes quantitativas de nimero de votos na
deliberagéo ainda persiste.

Sobre esse numero pouco representativo da sociedade civil no CDDM, os entrevistados —
sendo eles trés conselheiros da sociedade civil, um membro do Colegiado e dois gestores da
Agéncia — quase em sua unanimidade apontam achar o nimero pouco representativo e
deficitario a sociedade civil. A excecao foi do conselheiro da sociedade civil, representante da
Associacdo dos Condominios Horizontais que assinala que “a destina¢do de duas cadeiras ¢é
suficiente para a representacéo da sociedade civil, pois todos 0s pontos que séo discutidos nas

reunides do conselho sdo pautados antes pelo Colegiado e entdo apresentados na reuniao”.

O que é desconsiderado na assercdo deste representante é o ja mencionado peso relativo de
um numero restrito de representantes nas tomadas de decisdo nos casos nos quais nao se
alcancam acordos deliberativos e as decisfes sdo tomadas por agregacdo de preferéncias

(votacao).

H& um consenso entre 0s outros cinco entrevistados da importancia de se aumentar o nimero

de cadeiras para a sociedade civil, sendo que:

a) Dois deles - a Diretora-Geral da Agéncia e o0 membro do Colegiado - apontam
a solucdo apresentada no Projeto de Lei Complementar-13/2011 de passar de
duas para cinco cadeiras destinadas a sociedade civil, de forma que cada
segmento teria um representante titular para representa-lo no conselho.

b) Dois deles — as conselheiras da sociedade civil representantes da Associacdo
Comunitaria e Habitacional dos Bairros Rio Branco e Piratininga e do
Sindicato dos Arquitetos de Minas Gerais - acreditam que o ideal seria ter uma
representacdo que fosse paritaria ao Estado: metade das cadeiras para a
sociedade civil e metade para o Estado.

c) Um deles — o Chefe de Gabinete da Agéncia — ndo estabelece qual seria a
representacédo ideal e acha que a legislacéo sobre esse assunto ndo sera mudada

a curto prazo.
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O representante do Colegiado ainda levanta o ponto que para ele, por o conselho tratar de uma
regido metropolitana, ao se abordar a paridade deveria ser divida entre sociedade civil, Estado

e municipio, pois:

H& uma divergéncia porque na regido metropolitana, vocé tem o governo do
estado e 34 municipios, com os olhares mais diferentes: 0s pequenos
municipios e 0s grandes municipios, 0s municipios do partido x e os do
partido y. Entdo assim, € um espaco de muitas dificuldades e muitos
conflitos nas instancias de poderes estado-municipio e pluripartidario, aliado
a diferenca de tamanho, de possibilidade de cada um, cada municipio tem
uma capacidade de gestéo.

A partir do posicionamento do representante do CM, percebe-se que a questdo da paridade
merece discussao, para saber se o ideal para se obtiver paridade seria metade das cadeiras do
CDDM para o0 governo e metade para a sociedade civil, ou se o ideal paritario seria um tergo
para 0 governo do estado, um ter¢o para 0s municipios e um terco para os representantes da

sociedade civil, tendo em vista que o CDDM faz parte de um arranjo interfederativo.

Como mencionado por alguns entrevistados, em 2011 foi elaborado o Projeto de Lei
Complementar n° 13 (PLC 13/2011) que propde alteracdes a Lei Complementar n® 89/2006
no que diz respeito ao seu artigo 5° que trata da composicdo e do nimero de representantes do
CDDM. O projeto de lei partiu de uma demanda de se incluir o Poder Legislativo Municipal
no conselho, criando trés cadeiras a mais para serem ocupadas por vereadores, sendo um

vereador de Belo Horizonte e dois dos demais municipios.

A partir desse projeto de lei a sociedade civil apresentou a demanda de aumentar mais trés
cadeiras no conselho, estas destinadas a sociedade civil, de forma que ela passaria de dois
para cinco conselheiros, representando os cinco segmentos da sociedade civil. Houve parecer
favoravel a demanda da sociedade civil, da Comissdo de Assuntos Municipais e
Regionalizacéo, cujo relator era o deputado Pompilio Canavez, do Partido dos Trabalhadores
(PT).

A TAB. 3 procura sintetizar as alteragdes propostas pelo PLC 13/2011 e pelas demandas da
sociedade civil. Contudo, é importante frisar que o projeto de lei foi criado em 2011 e ainda

néo foi votado, sinalizando que n&o se tratava de objeto de prioridade do governo.
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TABELA 3: Alteragdes a Composicdo do CDDM a partir do PLC 13/2011 e demanda da
sociedade civil

R ~ Lei Complementar  Projeto de Lei PLC- Demandas sociedade
epresentacdes 89/2006

13 civil
Executivo Estadual 5 5 5
Assembleia Legislativa 2 2 2
Municipios 7 7 7
Vereadores - 3 3
Sociedade civil 2 2 5
Total 16 19 22

Fonte: Dados Assembleia Legislativa de Minas Gerais

Outro ponto abordado por Fung (2004) sobre a representacdo € a forma de recrutamento
desses representantes da sociedade civil. O autor pondera novamente a possibilidade e a
importancia de inser¢cdo de minorias e excluidos, bem como de uma representacdo que a

sociedade civil esteja de acordo.

Como ja abordado, a selecdo dos representantes da sociedade civil ocorre por meio de elei¢cdo
em Conferéncia Metropolitana. O fato dos delegados serem eleitos pelos participantes da
sociedade civil na Conferéncia e dos representantes também serem eleitos, por sua vez, pelos
delegados, aponta para a a legitimacao do processo de escolha dos conselheiros. Assim, cabe
destacar que o procedimento adotado para a escolha de delegados da Conferéncia e, entdo, de
conselheiros representantes da sociedade civil, neste caso, atende, em tese, premissas de

democratizagéo.

Porém, a exigéncia de que esses quatro representantes eleitos pela sociedade civil — quatro
efetivos e quatro suplentes — tenha que ser de municipios diferentes e de segmentos diferente
tem se mostrado como um dificultador do processo. E extremamente complexo combinar
dentre aquelas pessoas que tem o interesse em ser conselheiro, quatro que ndo sejam do

mesmo segmento e municipio.

No que diz respeito aos segmentos, 0 Colegiado procura organizar um sistema de rodizio dos
segmentos na representacdo do conselho, visto que sdo cinco segmentos para duas vagas de

efetivo e duas vagas de suplentes. De forma que a cada novo mandato, um segmento que tinha
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um conselheiro no conselho na ultima gestdo, cede o lugar ao segmento que ficou de fora da
representacdo formal. Além desse processo solidario, também séo feitas diversas articulagdes
e aliancas para a eleicdo dos conselheiros. Ja a outra exigéncia de que os conselheiros sejam
de municipios diferentes é problematica, porque ha uma grande concentracao de associagdes e
movimentos sociais que, apesar de atuarem em Vvarios municipios e possuir carater
metropolitano, possuem sua sede em Belo Horizonte, de forma que haveria potencialmente
muitos representantes do municipio de Belo Horizonte e, no entanto, s6 uma vaga disponivel

para Belo Horizonte.

Por causa desse fator complicador, o municipio do representante acaba sendo mais relevante
do que seu engajamento e interesse. Por conta disso, na gestdo de 2014-2015 o conselho teve
eleito um membro titular da sociedade civil, o representante da “Junqueira Compressores e
Maquinas Ltda”, como sede em Brumadinho, do segmento dos empresarios. O que se sucedeu
foi que esse representante, apos eleito, nunca apareceu em nenhuma reunido do conselho, o
que é bastante grave em um espaco que s6 ha duas vagas para a sociedade civil e um de seus

representantes titulares é completamente ausente.

Nesse aspecto, deve-se de se refletir sobre a exigéncia de que os representantes tenham que
ser de municipios diferentes, o que limita bastante as opc¢des de escolha, tendo em vista que
além de haver uma concentracdo de associacdes com sede em Belo Horizonte, sdo os
municipios mais proximos da capital que tem mais facilidade de mobilidade e custos para
exercer a funcdo, de forma que os outros acabam nem candidatando para conselheiro.
Obviamente, com um aumento expressivo de cadeiras para a sociedade civil, a previsao de
cadeiras para outros municipios que ndo a capital poderia ser relevante para a inclusividade

politica, dependendo do critério adotado.
Além disso, como apontou uma entrevistada®’ “é necessaria a criagio de mecanismos de

acompanhamento dessa representacdo e de punigédo, de substituicdo que permite o estado e a

sociedade civil trocar esse membro ausente por um que realmente venha as reunides”.

4.1.4 A Escolha da pauta e a deliberagdo no CDDM

%" Entrevista realizada com representante da Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano.
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A partir das entrevistas e da anélise das atas do CDDM, percebe-se como temas recorrentes
nas deliberacdes do conselho os assuntos ligados ao planejamento metropolitano como:
mobilidade, habitacdo, ordenamento do territorio, Parceria Publico-Privado (PPP) de gestdo
de residuos solidos, a questdo de disseminacdo da informacdo e dificuldade em se conseguir
fazer com que a informacdo chegue em largo acesso a todos os atores. Também aos temas
relacionados a instrumentos de gestdo urbana como o Plano de Saneamento e Saude, Plano de
Mobilidade urbano a gestdo financeira do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano e o
Plano de Desenvolvimento Integrado, 0 Macrozoneamento sao recorrentes, de modo que a ha

uma tematizagao bem ampla.

A grande maioria da pauta é trazida e definida pelo Estado, por meio da Agéncia, em funcgéo
do andamento de seus trabalhos e daquilo que essa instancia considera precisar de uma
definicdo, de uma pactuacio. E aberto um espaco a pedidos de insercdo de pautas, de modo
que também chegam demandas dos vereadores de acrescer alguma pauta, bem como das
demais secretarias do conselho e da sociedade civil, mas o mais corriqueiro é que a propria

Agéncia formule a pauta e ela seja acrescida de pautas pontuais sugeridas.

Na visdo dos entrevistados da sociedade civil, a influéncia da sociedade nesse aspecto é
pequena. Para eles, 0s representantes societarios conseguem acrescentar alguns pontos que
sdo de seu interesse, mas com muito menos importancia. A representante do segmento dos
sindicatos critica a maneira pouco participativa que a pauta se é escolhida, afirmando que “em
sua maioria, as pautas surgem por demanda da propria SEDRU e da Agéncia trazendo
projetos que sdo de interesse do governo”. Mais além, afirma que “ndo é uma pauta que a
demanda venha da sociedade civil e que esta consiga apontar as questfes que ela acha
importante, além disso, € muito repetitivo, tém coisas que foram aprovadas e apresentadas

umas cinco, seis vezes”.

A visdo dos gestores também reafirma que a pauta é majoritariamente definida pela Agéncia.
Contudo, na visdo de uma entrevistada “a sociedade civil tem um importante papel por fazer
pressdo e questionar sobre determinados projetos que inicialmente sdo evitados pelo Estado
por ainda ndo ter resposta sobre seu andamento. Sobre essas demandas é a sociedade civil

cobra que o tema seja trazido para as discussoes”.
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A construcdo das pautas de maneira mais participativa é fundamental para a sociedade civil
conseguir ter suas demandas debatidas e atendidas. A partir da escolha da pauta define-se o
que serd determinado o que serd deliberado. No caso do CDDM no qual a pauta é definida
majoritariamente pelo Estado, isso implica em deliberacbes que procurem atender o0s
interesses do Estado, deixando as demandas da sociedade civil em um segundo plano e
limitando as possibilidades de tematizacgéo e participagdo social nesse espaco.

Além de se analisar as pautas e 0 que sera matéria de deliberacdo, as regras sobre o modo
deliberativo adotado pelo conselho também tém consequéncias institucionais para a
deliberacéo e tomada de decisao.

O Regimento Interno do CDDM estabelece que a reunido deva ter um quérum minimo da
maioria simples de seus membros?®. As reunides ordinarias deverdo ser organizadas em dois
momentos: “expediente” e “ordem do dia”. O expediente, inicialmente constava como o
momento da leitura e aprovacdo da ata da reunido anterior e eram feitas comunicacfes de
interesse geral do Conselho, mas no ano de 2012 foi determinada que a aprovacdo da ata
passasse a ocorrer no final da prépria reunido e ndo na reunido seguinte. A ordem do dia diz
respeito a prépria pauta da reunido. Além disso, o regimento determina que a deliberacdo do
conselho deva ser aprovada pelo voto favoravel de trés quartos de seus membros.

O CDDM foi estruturado de forma que todos os representantes — efetivos e suplentes —
possuam voz. Além disso, as reunides sdo abertas ao publico, e qualquer cidadédo ali presente
também tem direito de se manifestar durante a reunido, o que é um ponto positivo para a
participacdo, pois apesar da composicdo formal do conselho ndo ser plural, pelo menos o
espaco € aberto a manifestacdo popular. Contudo, somente os titulares — e, em sua auséncia, o
seu suplente — tém poder de voto, destacando-se que este limite € estrutural nos conselhos, em
virtude de seu proprio desenho. Tal caracteristica coloca em evidencia a arquitetura da
representacdo, ou seja, a composicao do conselho, que afeta suas praticas deliberativas. No
caso do CDDM, como mencionado tem-se uma grande assimetria, posto que a sociedade civil

sO possui dois dos dezesseis votos.

%8 0 artigo 6° do Regimento estabelece que as reunides do Conselho Deliberativo sejam realizadas, em
primeira convocagao, com a presenca, no minimo, da maioria simples de seus membros e, em segunda
convocacdo, a ser iniciada 1(uma) hora ap6s o horario fixado para a primeira, com gqualquer nimero de
membros, desde que conste expressamente da convocacao.
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Sobre esse desbalanceamento expressivo, os dois representantes da ARMBH ponderam que as
decisbes do CDDM, em sua grande maioria, sdo consensuadas, e que a partir do processo de
debate que se chega a uma deliberacdo e a um posicionamento. Um desses representantes
afirma que “a votacdo ocorre como um processo formal, porque na pratica a decisdo acaba
sendo tomada por meio de consenso, na maior parte dos casos por unanimidade”. Os dois
gestores pontuam ainda que nesse processo de argumentacdo a sociedade civil tem muita
forca, esta sempre presente e muito preparada para a discussdo e sempre sabe bastante da

pauta. Um dos gestores faz a ressalva de que:

Se houvesse que fazer mesmo uma decisdo no voto, eles (sociedade civil)
tém uma minoria e o estado tem um grande peso, entdo ha um desequilibrio
e, no geral, quando o estado quer definir alguma coisa, ele tem peso e
representacdo para isso. Entdo esse prejuizo é da sociedade civil, € uma
representacdo quantitativamente tdo fraca, que naquilo que depende de uma
decisdo numérica, que depende de voto, eles sdo a minoria.

Um fator que faz com que a voz dos conselheiros da sociedade civil tenha forca e seja muito
respeitada é sua capacidade de articulacdo. Nesse quesito o Colegiado tem sido fundamental,
pois o fato da pauta de cada reunido do CDDM ser discutida antes no CM permite que a
posicdo dos membros da sociedade civil esteja alinhada com representantes dos cinco

segmentos o que confere maior credibilidade na sua argumentacao.

Pode-se dizer entdo que, as praticas e as regras deliberativas favorecem a participacao social
dentro do limite numérico da representacdo que elas tém. J& no caso do Colegiado, que sera
tratado detalhadamente mais adiante, tem-se a pratica de tentar se deliberar tentando se
construir o consenso. Também o fato das suas reunides serem abertas sdo pontos positivos

para a participacao da sociedade civil no conselho.

4.1.5 Monitoramento

O CDDM tem algumas a¢0es de monitoramento como a prestacdo de contas anual relativa as
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano que é gerido pelo CDDM e repasse da execugéo e
andamento de projetos nas reunides. Nesse ponto, a Agéncia procura organizar a pauta dando

pelo menos um repasse dos principais projetos. Segundo um representante da ARMBH “a
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gente (Agéncia) ndo faz o repasse de todos os projetos, mas a cada reunido um ou dois
projetos sdo abordados dando um panorama do que aconteceu. ™.

Muitas vezes a sociedade civil faz pressdo para que se aborde determinado projeto ou assunto
ja deliberado que ndo voltam para a pauta do CDDM, como ja indicado a partir da fala de uma
entrevistada, apontando que a sociedade civil tematiza questdes e pressiona a abordagem de

questdes que o governo tem dificuldade de processar.

A partir da analise das atas e das entrevistas, percebe-se que 0 monitoramento estd muito
atrelado a iniciativa da Agéncia de inserir na pauta e abordar o andamento dos projetos
deliberados e aprovados no CDDM. Percebe-se que o andamento de projetos como a
elaboracdo do PDDI e Macrozoneamento ganhou um enfoque muito grande nas reunides. Para

uma representante da sociedade civil:

As acOes de monitoramento sdo muito fracas, envolvem muita politicagem e
0 proéprio interesse Agéncia e da SEDRU. Os projetos que ndo sdao de
interesse do estado, ndo sdo acompanhados, ocorre uma tentativa de
desarticula-los. Além disso, a mesma pauta e a mesma deliberacdo voltam
para 0 Conselho umas cinco, seis vezes e ndo ha um acompanhamento.

A referida representante também critica a forma que é feita a prestacdo de contas do fundo,
em que se descrevem as despesas e receitas e se apresenta o saldo e sem comprovacoes
bancéarias da movimentacao.

O representante do Colegiado pondera que o monitoramento é muito fraco ndo s6 nos
governos, mas também na sociedade brasileira. Em sua vis&o:

No ponto de vista da sociedade civil, ela manda muitas propostas para 0s
governos federal, estadual, municipal, mas foi desenvolvido muito mais o
processo de reunir, discutir e estabelecer o que a ela quer, do que de ver se 0
que a ela quer foi cumprido, no geral a até se reclama quando seus projetos
ndo foram cumpridos, mas a sociedade civil ndo possui nada sistematico
como: qual a porcentagem comprida, se 0 projeto esta no processo de
cumprimento, se esta no orgamento, essas coisas ndo s&o acompanhadas.

As acdes de monitoramento precisam ser aprimoradas tanto da parte do estado, enquanto a
abrangéncia dos repasses, quanto da parte da sociedade, em estabelecer parametros para

acompanhar e cobrar.
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4.2  Abrangéncia e alcance da participacdo do CDDM: a atuacéo da sociedade civil

O Conselho Metropolitano completa em dezembro de 2015, oito anos de funcionamento,
tendo em vista que sua primeira reunido ocorreu no dia de 11 de dezembro de 2007. Nesse
periodo, o conselho pode consolidar seu desenho institucional e préticas deliberativas, bem

como a sociedade civil pode se fortalecer e amadurecer a sua atuacao.

Com a promulgacédo do Estatuto da Metrépole em janeiro deste ano, a questdo metropolitana,
até entdo com muitas questdes legais em aberto, ganhou bastante importancia. Em um pais
como o Brasil que é muito municipalista, pensar-se de forma metropolitana € um grande

desafio.

Dentro desse contexto, o arranjo metropolitano mineiro ja ha oitos anos em funcionamento e
a experiéncia da Regido Metropolitana de Belo Horizonte também ganharam destaque. A
atuacdo da sociedade civil na RMBH tem desenvolvido um papel importante na (ainda muito
limitada) gestdo metropolitana, principalmente no conselho que é a Unica instancia

deliberativa do arranjo.

Dados os limites evidentes no desenho do CCDDM quanto a composicdo e inclusdo da
sociedade civil, sua articulacdo ocorre principalmente através do Colegiado®, instancia
informal, aberta e plural, que reine os cinco segmentos da sociedade civil, visando a orientar
e dar suporte aos membros do conselho representantes da sociedade civil. Como ja
mencionado, o Colegiado retine-se para alinhar o posicionamento da sociedade civil com seus
representantes, antes das reunides do conselho. Dessa forma, a participacdo social nesse
espaco tem se mostrado bem ativa, os argumentos dos conselheiros da sociedade civil sdo

bem embasados e sua voz é bastante respeitada dentro conselho.

Os esforgos dois primeiros anos de existéncia do CDDM foram voltados principalmente para
a elaboragdo do Plano de Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI), que foi
desenvolvido de forma bastante participativa. Na reunido do dia 04 de dezembro de 2008, os

membros da sociedade civil entregaram ao CDDM um documento elaborado ndo s6 pelas 18

2% 0 Colegiado seré explorado e detalhado no proximo topico.
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entidades que compunham o Colegiado Metropolitano na época, mas por outros participantes
da sociedade civil com propostas de planejamento, especificamente para a elaboragdo do

plano diretor metropolitano.

O representante do Colegiado entrevistado, que na época era membro do conselho, relata que
0 processo foi muito estimulador e que a reagdo do CDDM em relacdo as propostas foi muito

positiva. Segundo ele:

O Conselho Deliberativo ficou muito impressionado, nés (sociedade civil)
conseguimos demonstrar a dimensdo metropolitana acima da questdo
municipal nesse trabalho, e o conselho achou que ele deveria ser apresentado
para a Assembleia Metropolitana, porque pela lei é ela quem estabelece as
macrodiretrizes para a elaboracdo do PDDI. E a Assembleia achou o
trabalho interessante, recomendou que ele fosse considerado como as
diretrizes do PDDI e isso voltou para o Conselho Deliberativo, que entdo
organizou essas diretrizes e a partir delas iniciou o processo de contratagdo
do plano.

Pode-se dizer, entdo, que a sociedade civil deu o primeiro passo para a proposta e a
elaboracdo do PDDI. E, posteriormente, a sociedade civil ainda participou ativamente das
oficinas desenvolvidas para a constru¢do do plano, que foi aprovado pelo CDDM em 2011.
Como j& mencionado anteriormente, o PDDI esta em tramitacdo na Assembleia. O fato de sua
construcdo ter sido um processo participativo e de ter sido acompanhado pelo conselho, da
uma legitimidade para o PDDI que, segunda a visdo da representante da Agéncia “vai criar
um constrangimento dentro da Assembleia em se fazer modificagdes gratuitas, sem
justificativas”. Para ela, serd a participacdo da sociedade civil ¢ que vai indicar o grau de

consisténcia da lei que serd aprovada. Resta destacar, contudo, o tramite longo do PDDI.

No que diz respeito a gestdo e deliberagdo financeira sobre a utilizacdo dos recursos do
Fundo, deve se destacar a importancia da participagdo civil na garantia do “Chamamento
Publico”. Como ja mencionado, 0 Decreto n® 45.928/2012, determinou que 50% dos recursos
fossem destinados por meio de “chamamento publico”, através da abertura de um edital.
Segundo uma representante da sociedade civil “a proposta do chamamento publico era para a
sociedade civil pautar sobre os recursos do Fundo para projetos onde a sociedade civil

pudesse apresentar proposta de relagao direta dentro dos requisitos publicos do PDDI”.
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Os conselheiros, entdo, elaboraram a minuta do edital de Chamamento Publico do Fundo
Metropolitano (edital langado em 2012 para a execucao dos projetos em 2013) e aprovaram oS
seguintes projetos para 2013: Plano de Mobilidade da RMBH, projeto Cartilhas para
"Mobilidade Urbana Sustentavel*, Macrozoneamento, “Indicacao de areas da RMBH para
delimitacdo como ZEIS vazias”, “Sustentabilidade: melhor qualidade de vida na RMBH e
Colar Metropolitana de Belo Horizonte/MG” e “Implantagdo de sistemas de saneamento
ambiental em comunidades quilombolas e tradicionais e pequenos povoados na RMBH”.
Desses projetos, a elaboracdo do Macrozoneamento da RMBH por deliberacdo do Conselho

passou a integrar o Projeto Estruturador Nova Metroépole.

Contudo, no final de 2013 foi apresentada a Nota Juridica n°74 de 2013 que, quanto a
realizacdo de Chamamento Pablico no exercicio de 2014, informou que a Resolucdo Conjunta
SEGOV-SECCRI-AGE n°01 de 2013, em seu Art. 9° estabelece:

E vedada & Administracio Publica Estadual Direta e Indireta, nos termos do
art. 73, 810, da Lei Federal n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, a partir de
1° de janeiro até 31 de dezembro de 2014 (Resolugdo TSE 23.390/2013), a
distribuicdo gratuita de bens, valores ou beneficios diretamente a populagao
em geral, ou através de entidades privadas sem fins lucrativos, exceto nos
casos de calamidade publica, de estado de emergéncia ou de programas
sociais autorizados em lei e j& em execugdo orcamentaria no exercicio
anterior.

Ou seja, a Resolucdo inviabiliza o chamamento publico de 2014. A sociedade civil entdo se
organiza para estudar o que se pode ser feito a respeito dessa nota juridica e para garantir a
realizacdo dos projetos ja aprovados pelo edital de 2012. Uma vez que, naquele momento, dos
sete projetos deliberados, somente o Macrozoneamento havia comecado a ser executado,

tendo em vista o aporte insuficiente de recursos ao Fundo por parte dos municipios.

Foi realizado um abaixo-assinado das entidades e a sociedade civil também recorreu ao
Ministério Publico para garantir que o0s projetos deliberados no final de 2012 para o
chamamento de 2013 continuassem aprovados. Isso indica as diversas formas de acéo coletiva

que a sociedade civil tem empregado no campo da participacao.

Apbs o estudo da nota juridica, um membro do conselho representante da sociedade civil que
possui experiéncia juridica e € advogado entendeu que € possivel realizar a selecdo de

projetos em 2014 e executa-los em 2015, além disso, a sociedade civil recorreu a advogada do
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Sindicato dos Arquitetos de Minas Gerais (SINARQ MG) que fez um parecer sobre a nota
juridica e houve ainda uma consulta a0 TRE-MG. De qualquer forma, o Colegiado, por meio
dos conselheiros da sociedade civil, propés 50% dos recursos do FDM de 2014 fossem
destinados aos projetos estratégicos e os demais 50% fossem reservados para financiar os
projetos vencedores do Chamamento Publico de 2013. A proposta foi aceita pelo CDDM e

pela Agéncia.

Entretanto, dos projetos aprovados em 2013, apenas o Macrozoneamento, proposto pela
UFMG no chamamento e que depois se tornou um projeto estruturante da Agéncia, e o Plano
de Mobilidade Urbana proposto pela SETOP tiveram aporte de recursos. Pode-se dizer que
apenas o0s projetos do governo — tendo em vista que um deles se tornou projeto estruturante da
Agéncia e outro proposto pela SETOP — foram executados e que 0s projetos da sociedade
civil foram deixados de lado. A Agéncia se justificativa, dizendo que 2014 foi um ano
atipico, por ter sido ano eleitoral, impossibilitando a formalizacdo de novos convénios e
consequentemente a realizacdo dos projetos aprovados no chamamento publico. No ano de
2015, ap6s muita pressdo dos membros da sociedade civil e o do Colegiado as discussdes
sobre a execucdo do chamamento voltaram ao CDDM e ficou definido que o saldo financeiro
do FDM de 2015 esta 100% comprometido com a execucdo desses projetos, que estdo
passando por uma fase de readequacdo e formalizacdo de sua execucgédo: foram apresentados e
aprovados 0s projetos com seus valores corrigidos para a validacdo de sua continuidade pelo

conselho.

Um ponto importante da atuacdo da sociedade civil, que também € ligado ao Chamamento
Puablico foi a realizacdo de um diagndstico das comunidades quilombolas com
aproximadamente um recurso setenta e cinco mil reais (R$ 75.000,00) do Fundo. Esse
diagnostico foi uma demanda trazida pelos representantes da sociedade civil do conselho e em
2012 o projeto de implantacdo de fossas nas comunidades que foram diagnosticadas,
“Implantacdo de sistemas de saneamento ambiental em comunidades quilombolas e
tradicionais e pequenos povoados na RMBH” foi aprovado pelo Chamamento Pubico. No
entanto, com o aumento de preco da bambona® que em 2012 custava quarenta reais (R$
40,00) para noventa reais (R$ 90,00), o recurso do projeto que antes conseguiria fazer quase

% A Bambona é um reservatorio plastico resistente, revestido pelas laterais com ferro, usado para
armazenamento de produtos quimicos que é necessario para a construcdo de fossas. Dessa forma, essa
alteracdo de custo que foi apresentada de mais de 200% compromete a quantidade de fossas
construidas com o orgamento previsto.
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oitocentas fossas, agora infelizmente s6 conseguira fazer aproximadamente trezentas e trinta

fossas.

Outro topico relevante a se apontar na participacdo social foi a elaboracdo do
Macrozoneamento, que é um desdobramento do PDDI, onde se pensa na ocupacdo do
territério de uma maneira integrada. Esse processo contou com a participagdo de todos os 34
municipios e também com uma participagdo intensa da sociedade civil. O fato do Colegiado e
a sociedade civil ja terem se articulado e organizado na elaboracdo do PDDI em 2010,
permitiu se aprofundasse essa participacdo popular agora em 2014 e 2015. Dessa forma, a
sociedade civil se fez ouvida nessa construcdo e influenciou os rumos dessa nova proposta
aprovada em 2015 e que teve sua implantacdo anunciada pelo préprio governador no Férum

Metropolitano que aconteceu no dia 03 de setembro desse ano.

Além dos pontos citados, a sociedade civil também tem marcado presenca na participacdo de
diversos comités criados no ambito do conselho, bem como o acompanhamento da PPP dos
residuos solidos dos residuos solidos e assuntos e sugestdes rotineiras do Conselho

Deliberativo.

O QUADRO 5 faz uma sintese dos pontos principais da atuacdo da sociedade civil no
conselho do ano de 2008 até 2015°":

QUADRO 5: Atuacdo da Sociedade Civil no Conselho Deliberativo de Metropolitano no periodo
de 2007-2015

Projeto Per|0d0~de Atuacéo da Sociedade Civil.
Execucéo
Colegiado sistematizou um documento com propostas ao
Plano de PDDI, que acabou por ser aprovado como as
. 2008- L . .
Desenvolvimento 2011 macrodiretrizes do Plano. Além disso, os membros do
Integrado (PDDI) conselho e de todos os cinco segmentos participaram

ativamente das oficinas para elaboracdo do plano.

%1 0 ano de 2007, ano da criacdo do Conselho Deliberativo, néo foi considerado, pois as atividades do
CDDM estavam mais voltadas para a sua organizacdo como conselho em si. O quadro considera a
atuacdo da sociedade civil no conselho do periodo de 2008 até o inicio de novembro de 2015, més da
finalizacdo desse trabalho.
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A realizacdo do diagndstico das comunidades quilombolas
pelo CDDM, financiado pelo Fundo foi de iniciativa da
sociedade da civil. Ap6s a realizacdo do diagndstico a

Comunidades 2010 sociedade civil conseguiu que o projeto de “Implantagdo de
Quilombolas sistemas de saneamento ambiental em comunidades
quilombolas e tradicionais e pequenos povoados na
RMBH?” fosse aprovado pelo Chamamento Publico.
Conquista da deliberacdo da gestdo de cinquenta por cento
dos recursos do Fundo. Contudo, a sociedade civil ainda faz
2012- < L . ;
Chamamento pressdo sobre 0 CDDM e a Agéncia, pois 0s projetos que
2013 X . RIS x
vieram de fato da sociedade civil ainda ndo foram
implantados.
2013- A articulacdo do Colegiado e da sociedade civil promoveu
Macrozoneamento 2015 um aprofundamento do processo participativo na

elaboracdo do Macrozoneamento.

Fonte: Elaboragdo propria.

A sintese apresentada no QUADRO 5 indica que mesmo com os limites referidos do numero
de conselheiros, a sociedade civil tem participado ativamente do CDDM e tem conseguido
afetar decisdes. O Colegiado, ja abordado em momentos distintos da analise, tem um papel

chave nesse protagonismo e sera retomado na se¢do seguinte.

4.3 Uma breve abordagem do Colegiado

A ideia do Colegiado surge na | Conferéncia Metropolitana, onde os vinte delegados da
sociedade civil — na época, eram quatro delegados por segmento — ali reunidos discutiram se
naquela conferéncia iriam lutar para aumentar quantitativamente a representacéo da sociedade
civil ou se centrariam seus esforcos em fazer com que a participagdo da sociedade civil se
tornasse muito importante qualitativamente. Nesse primeiro momento, os delegados optaram
por focar na qualidade e representatividade da participagdo do conselho e entdo criaram o
Colegiado Metropolitano.

E importante frisar que o Colegiado é uma entidade que no existe do ponto de vista jurista e
legal do Estado e institucional. Ele consiste em uma organizagdo informal e independente
tanto do conselho quanto do estado. Assim, uma associacdo da sociedade civil que ndo faca
parte do Colegiado pode ocupar uma cadeira do Conselho, e ndo ha uma vinculagéo legal que

impeca que isso acontega.
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Cada gestdo do Colegiado é instituida na propria Conferéncia Metropolitana, a partir da
determinacdo dos delegados da sociedade civil, na Pré-Conferéncia, organizados nos cinco
segmentos: Empresarios; Entidades de Representagdo Profissional e Universidades;
Movimentos Sociais; ONGs; e Sindicatos de Trabalhadores. Na conferéncia, cada segmento
elege seus delegados®, todos delegados dos cinco segmentos j& formam automaticamente o
Colegiado. N&o ha regra formalizando esse procedimento, mas no geral o que acontece é o
estabelecimento desse vinculo, informal, do colegiado com os representantes da sociedade

civil que irdo votar em quem serdo os conselheiros.

O QUADRO 6 mostra qual a composicdo do Colegiado no ano de 2015, antes da realizacao

da V Conferéncia:

QUADRO 6: IV Colegiado Metropolitano da sociedade civil - 2013/2015

Segmento Entidade
-CDL-BH
-FIEMG
-FIEMG JR
-SETCEMG
-SINAENCO — MG
-SINDUSCON
-APLENA
-CAU
Entidades de Representagdo Profissional e -CREA-MG
Universidades -1AB
-IBEDESS
-UFMG
-Associacdo Comunitaria e Habitacional dos
Bairros Rio Branco e Piratininga
-Associacdo Comunitaria do Bairro Maria Amélia
Movimentos Sociais -Associagdo Quilombola
-Associacdo Veredas
-Conselho do Idoso
-Pastoral Metropolitana dos sem Casa
-ARCA AMASERRA
ONGs -ACH
-Centro de vida independente de Belo Horizonte

Empresarios

%2 Como ja foi dito, o nimero de delegados por segmento é definido pelo regimento interno da
Conferéncia Metropolitano deliberado no CDDM.
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-Instituto Gesois
-SINARQ-MG

Sindicato de Trabalhadores -SINDAGUA-MG
-SIND-UTE

Fonte: Elaboracéo propria.

Depois da Conferéncia o Colegiado tem um processo préprio de formalizar seu processo. Ele
possui 0 proprio formato, apesar de informal, porque iSSO € um processo que ocorre
paralelamente, uma vez que, como posto, o colegiado ndo faz parte do conselho. Mas ele
segue esse tipo de composicdo de delegados dos segmentos da conferéncia até para facilitar

sua organizacao e articulacao.

Normalmente, o Colegiado se retune ao longo do ano mais que o proprio CDDM, sendo que,
como ja discutido, antes de cada reunido do conselho o Colegiado se retne para discutir as
pautas de seu interesse e delibera sobre o assunto. A partir dessa deliberacdo prévia, que 0s
membros do conselho da sociedade civil irdo votar no CDDM, representando assim, ndo o
voto de sua propria entidade, mas sim o voto do Colegiado, dos cinco segmentos. Desse
modo, o CM da maior credibilidade aos dois conselheiros no Conselho, além de garantir que
o0 voto deles seja um voto qualitativo. O principal objetivo da sociedade civil ao instituir o
Colegiado foi de fortalecer e garantir representatividade aos dois membros titulares da

sociedade civil presentes no CDDM.

Pode se dizer que a relacdo entre o Colegiado e os conselheiros da sociedade civil é uma via
de méo dupla: 0 CM da suporte aos representantes da sociedade civil e, a0 mesmo tempo, 0s
representantes da sociedade civil prestam conta ao CM. E importante reforcar que todas as
regras do Colegiado sdo informais, ndo se tem nada escrito, tudo sempre se partiu
deliberativamente de um acordo da sociedade civil em todas as conferéncias. Segundo o
representante do Colegiado entrevistado, “¢ como se a gente tivesse feito entre nds

(Colegiado) uma espécie de codigo de ética, tudo na base da confianga”.

O representante ainda ressalta que ha pessoas que criticam isso e acham que o Colegiado
deveria comegar a registar normas internas, mas ao mesmo tempo h& pessoas que acham
positiva a existéncia do Colegiado como algo mais espontaneo, mais acordado, sem muitas

regras ou com regras informais construidas no processo de participacao e deliberagéo interna.
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O fato é que o Colegiado é de fato uma instancia bastante informal, tanto que no periodo mais

recente ndo tem o cuidado de fazer atas de suas reunides.

Porém, no quesito do registro das atas, o representante do Colegiado entrevistado demonstra
preocupacao na preservagdo da memoria do 6rgdo e da sociedade civil, pois para ele “’é muito
importante que essa memoria da sociedade civil, [O CM] é uma instancia que ndo é formal do
ponto de vista da lei, mas esses documentos ¢ que provam a historia do CM e da RMBH”. A
preservacdo da memoria da sociedade civil é fundamental, a sociedade civil tem sido uma
espécie de repositora da historia e da evolugdo da RMBH, tendo em vista que a cada dois anos
ou ocorrem as eleicBes municipais - que mudam todos os prefeitos presentes no CODDM* -,
ou as eleicGes estaduais - que alteram toda a representacdo do estado, mudam a direcdo
politica da Secretaria e da Agéncia. Entdo a cada dois ocorrem mudancas estruturais na gestao
e, muitas vezes, o processo de conhecer o que é a regido metropolitana, sua histéria e
legislacdo, tem que ser reincorporada pelos os agentes publicos, sejam municipais, sejam

estaduais pela ajuda da sociedade civil.

No que diz respeito ao nimero de cadeiras e representantes no CDDM, o Colegiado sempre
mostra parecer favoravel ao aumento do nimero dessas vagas, de forma que, pelo menos, se
aumente o numero de conselheiros para cinco, para que cada segmento tenha um conselheiro
efetivo no CDDM. Porém é importante tentar prever que consequéncias isso teria para o

préprio Colegiado.

Retomando a informalidade do 6rgdo, ela também estd presente no sistema de rodizio dos
segmentos na representacdo do conselho promovido e estimulado pelo Colegiado que foi
abordado em secdo anterior. Os segmentos, movidos por lacos de colaboracdo e solidariedade
procuram revezar a representacdo do conselho e apoiarem uns aos outros nas reunides do
Colegiado. Assim, um questionamento feito pelo representante do Colegiado, sem pretenséo
de resposta foi: “se cada segmento obtiver um assento no CDDM, havera uma tendéncia de
diluicdo dessa solidariedade entre todas as representacfes e como consequéncia o Colegiado
perdera forca? ”. Esse questionamento pressupde que a partir do momento que cada segmento
tiver sua representacdo no CDDM, essa solidariedade, essa troca presente no Colegiado pode

deixar de existir, a ndo que 0s segmentos tenham muita capacidade de negociacdo e de

% As eleicBes municipais também vao alterar o perfil da Assembleia Metropolitana ao se eleger novos
prefeitos e vereadores.
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reconhecimento da importancia dos outros. Ou, ainda, que a instancia tenha se consolidado e
fortalecido e continue a dar sustentacdo aos representantes. Contudo, mesmo a possibilidade
de esvaziamento ndo muda o apoio do Colegiado para 0 aumento de representacdo no

conselho.

Sobre o Colegiado conclui-se que, apesar de toda essa informalidade, pode-se dizer que o
Colegiado esta consolidado, ele é bastante presente e tambem muito expressivo, entdo a
representacdo da sociedade civil, embora ela seja pequena, ela sempre tem sido

qualitativamente muito boa.

4.4  Abrangéncia, limites e alcance da deliberacdo do CDDM

O fato de o CDDM ser um conselho metropolitano faz com que ele receba demandas do
estado, dos 34 municipios da RMBH e da sociedade civil. As demandas envolvem problemas
em comum das cidades e dos movimentos populares, de forma que a abrangéncia do campo
de atuacdo do CDDM é bastante extensa. A area de atuacdo do conselho abrange questdes de
mobilidade, crescimento urbano; como também questbes sociais como habitacdo, educacao,
salde; questBes ambientais como saneamento, poluicdo e lixo; e questdes econébmicas como

industria, crescimentos.

Sao questdes que além de serem diversas, ainda se interligam no cotidiano das cidades. Dessa
forma, a extensdo da atuacdo do conselho € muito grande e complexa e infelizmente
incompativel com os seus recursos. De forma que o CDDM tem que priorizar a utilizacdo
desses recursos: nesses oito anos de funcionamento o conselho investiu principalmente na
elaboracdo de instrumentos de planejamento urbano e na resolugdo de problemas de

mobilidade.

Assim, a incompatibilidade da abrangéncia da area de atuagdo com os recursos disponiveis do
conselho se configura como um limite a efetividade da participacao social, visto que ndo ha
capital financeiro para se atender todas as demandas que partem da sociedade civil. Além

disso, o recurso disponivel ainda tera que ser dividido para o atendimento das demandas do
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estado e dos municipios, pois o conselho é interfederativo, o que dificulta ainda mais o
acolhimento pelo de todos os interesses da sociedade civil.

Outro limite, ja abordado nesse capitulo € o limite numérico da composi¢cdo do conselho que
garante apenas duas das 16 cadeiras do conselho a sociedade civil. E bastante complexo para
a sociedade civil inserir suas demandas com somente 12,5% dos assentos do conselho, a
sociedade civil tem muito pouco peso nas votacdes. Além disso, a sociedade civil tem uma
representatividade muito baixa, que ndo consegue nem abranger todos 5 segmentos em que
ela se organiza, tendo em vista que, considerando também os dois suplentes, s6 ha apenas 4
conselheiros da sociedade civil no CDDM.

Além disso, o conselho esta sujeito as questdes politicas e burocraticas, que podem atrapalhar
a continuidade de suas acGes. Por exemplo, em periodos eleitorais a atuacdo e o dispéndio de
recursos de 6rgaos do estado sdo muitos restringidos pela legislacdo eleitoral, de maneira que
a sociedade civil ndo consiga inserir novos projetos nesse periodo, uma vez que a legislacédo
SO permite que sejam executados projetos ja previstos. Ha também o fato da alternancia de
poder, pois a cada quatros anos um novo governo € constituido e ha uma tendéncia dos novos
governos de zerar tudo que o anterior fez, havendo dificuldade de se estabelecer uma politica
de estado e deixando a sociedade civil e a atua¢do do conselho presos as politicas de governo.
Assim, o conselho que, como ja mencionado, € interfederativo e tem sua estrutura — ou
municipal ou estadual — alterada de dois em dois anos passa por muitos periodos de transi¢do

e adaptacdo de gestdo, o que acaba por quebrar a continuidade de sua prética.

Ainda no que diz respeito a alternancia de poder, o conselho e a sociedade civil dependem da
vontade de cada governo em ceder seu poder. No caso do Chamamento Publico de 2012/2013
isso fica bastante evidente com a Nota Juridica n® 74, em que o governo volta atras do poder
concedido a sociedade civil de deliberar da gestdo de cinquenta por cento dos recursos do
Fundo. Sobre a burocracia, os processos do estado sdo demasiados lentos, no caso das
contratagdes, por exemplo, elas j& sdo complexas, por causa da Lei 8666 e, no &mbito do
CDDM, elas se tornam ainda mais complicadas, porque elas também precisam da aprovacéo
do conselho, de forma que a ata do conselho é sempre documento presente nas contratagdes, e

nos aditivos. Essa lentid&@o atrapalha o atendimento das demandas da sociedade civil
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A propria configuracdo dos conselheiros e da sociedade civil no todo pode se configurar como
um limite da participagdo social. Ao contrario dos representantes do poder publico e do
Legislativo que véo as reuniées do CDDM em seu horéario de servigo, em um contexto que
eles foram designados para aquilo, os representes da sociedade civil — com excecdo de
representantes do segmento empresarial, que podem ter uma dispensa por interesse econdmica
da entidade que representam — vao as reunides pelo seu interesse de cidaddo, sdo pessoas que
tém outros compromissos e que muitas vezes tém que deixar os afazeres. Ao lado disso,
arcam com 0s custos de transporte, de alimentacdo. Desse modo, tendo em vista que as
reunides do CDDM ocorrem sempre na Cidade Administrativa, 0S representantes que se
dispdem a ser conselheiros sdo aqueles que residem em municipios mais proximos a

metrdpole.

Sobre a motivacao da sociedade civil em participar pode-se dizer também ela cresce quando a
sociedade civil percebe que pode afetar as decisdes governamentais e que suas propostas se
tornaram programas de governo. Por outro lado, quando ha a percepcdo de que ndo nada que
ela sugere ou faca é executado, a sociedade civil ¢ tomada por um desanimo que afeta sua

representacdo e mobilizacao.

Apesar das dificuldades listadas, o potencial da participacdo social e do préprio Conselho
Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano é enorme, ainda que esse potencial ndo tenha

sido aproveitado em sua totalidade.

A Regido Metropolitana de Belo Horizonte, mesmo com os seus limites é tida como exemplo
no pais, na visdo de todos entrevistados, a RMBH é apontada como a Unica regido
metropolitana que tem o processo de gestdo metropolitana ja institucionalizado e
principalmente com a participagéo da sociedade civil no CDDM. Existe uma cultura da gestéo
metropolitana na sociedade civil da RMBH. Isso ficou visivel tanto na elaboragdo do PDDI,
guanto agora no Macrozoneamento, e pode se dizer que a cada aprofundamento de

participacao € perceptivel que mais pessoas aparecem para tratar da questdo metropolitana.

Ademais, a economia de custos e o melhor atendimento das demandas da populacdo sdo
vantagens - ainda totalmente ndo exploradas - que a participacdo social no CDDM pode gerar.
Cada vez mais o0 estado vive a escassez de recursos em todos os ambitos, entdo é preciso

otimizar esse recurso, fazendo economias de escala através da promocdo de solucdes
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consorciadas e integradas em politicas que atendam as principais necessidades da populacéo,
dai a importancia de se ouvir a sociedade civil nesse projeto para fazer politicas mais

assertivas.

O Colegiado mostra-se um grande avango para a gestdo participativa na RMBH. Ele garante
uma maior representatividade, @ medida que a pequena propor¢do de membros da sociedade
civil do CDDM esté alinhada com o pensamento dos cinco segmentos da sociedade civil e
suas bases sociais, sendo um voto com bastante credibilidade. Nas discusses do Colegiado, é
produzido e compartilhado muito conhecimento metropolitano acerca da RMBH e, esse
conhecimento vindo da sociedade civil também garante a qualidade da argumentacdo e da
atuacdo de seus representantes no conselho. Esse conhecimento acumulado e a articulacdo do
Colegiado geraram grandes conquistas para a sociedade civil que participaram ativamente na
elaboracdo dos instrumentos de planejamento como PDDI e do Macrozoneamento,
participacdo essa que deu mais legitimidade ao processo.

Contudo, o processo de consolidacdo das acbes do CDDM em politicas pablicas € ainda
bastante lento. Sua concretizagdo se d& de uma maneira muito importante, é formada uma
espécie um “inconsciente coletivo”, em que a sociedade civil vai acordando seu ponto de vista
com o do governo. A sociedade tenta expor determinadas diretrizes metropolitanas resultadas
de muitos debates, discussdes e propostas que aconteceram no ambito da sociedade civil, que
segundo o representante do Colegiado “essas diretrizes vao tornando uma espécie de
obviedade”. Porém, essas certezas sociais-governamentais da sociedade civil perdem o
sentido quando ndo comecam a acontecer, a ser implantadas pelo governo. Entdo como
alcance se tem um processo de discussdo riquissimo, com maturacdo de muitos anos e
consolidada pelo Colegiado, porém o processo de execucao e eficacia das acBes muito lento e

pobre.

Entdo o conselho e a participacdo social tém o potencial de serem efetivos, dependendo da
capacidade do estado de executar as propostas advindas da sociedade civil desta. Contudo,
mostrou-se que é preciso ter uma articulagdo maior e mais eficaz, pois o Conselho
Deliberativo € uma oportunidade para a efetividade da participacdo social no planejamento e

gestdo metropolitana.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A abordagem da problemaética da participacéo social na gestdo metropolitana se faz relevante,
em um periodo que o Estatuto da Metropole foi recentemente aprovado e estabeleceu

diretrizes participativas e parametros a serem seguidos nos arranjos metropolitanos.

Desse modo, esse trabalho focaliza o Conselho Metropolitano da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte (CDDM), analisando o desenho institucional, suas variaveis e as praticas
participativas, procurando verificar o que favorecia ou limitava a atuacdo da sociedade civil e

a sua efetividade deliberativa.

Como posto, tem-se a referéncia de a existéncia de um trabalho anterior (QUEIROZ, 2008)
que também abordou o potencial participativo do desenho institucional do CDDM, logo apds
sua criacdo. Atualmente o conselho completa oito anos de funcionamento, sendo interessante

examinar esse novo contexto, apds a relativa consolidagdo do conselho.

Para a realizacdo dessa analise, foi feita uma revisdo bibliogréfica acerca dos temas de
democracia participativa e dos marcos legais urbanos e metropolitanos, além de uma analise
documental das atas e normas do conselho e; por fim, entrevistas com representantes da
Agéncia e membros da sociedade civil do conselho e do Colegiado. Na introducdo desse
trabalho, procurou-se esclarecer os seus objetivos e inserir o problema de pesquisa, seus

objetivos, sua importancia, bem como a sua metodologia e estrutura de desenvolvimento.

Foi efetuada uma revisdo teorica e conceitual sobre a democracia participativa, as instituicdes
participativas, com énfase nos conselhos deliberativos e na questdo da efetividade dessas
instancias — tanto das IPs, quanto mais especificamente dos conselhos. Para se avaliar a
participacdo da sociedade civil de um conselho é fundamental se analisar as escolhas de seu

desenho institucional, a abrangéncia de sua deliberacdo e o alcance e limite de suas praticas.

Ao referenciar o contexto brasileiro contemporaneo pos-88 buscou-se situar o conselho em
um ambiente no qual se multiplicam IPs sob diversos desenhos e finalidades, com destaque
para os conselhos, que consistem, assim, no arranjo mais difundido. Mais além, pode-se notar

que a trajetéria da institucionalizacdo da participacdo nos diversos campos setoriais €
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diferenciada. Enquanto nas politicas sociais houve exigéncia legal para a criacdo de conselhos
para repasse de fundos, nas politicas urbanas isso ndo ocorreu, a exce¢do da habita¢do social,
cujo marco legal é de 2005. Ou seja, a infraestrutura participativa no campo das politicas
urbanas é menos expressiva numericamente, mas se faz presente mesmo sem o carater de
obrigatoriedade. No caso do Estatuto da Cidade, aprovado em 2001, tem-se diversos
dispositivos referentes a participacéo, sem o carater compulsorio.

Foi sistematizada, em seu conjunto, a legislacdo urbana e metropolitana nos ambitos federal,
estadual (Minas Gerais) e metropolitano (RMBH). Na esfera federal hd um intervalo de tempo
consideravel entre a promulgacdo das leis complementares e dos instrumentos que
regulamentam as politicas urbanas e metropolitanas, quando comparado com a

regulamentacéo das politicas sociais.

O Estatuto da Metrépole sé foi promulgado agora em 2015, catorze anos ap6s a publicagdo do
Estatuto das Cidades — promulgado em 2001 - que por sua vez, foi promulgado ap6s 13 anos
da Constituicdo de 1988. Essa lentiddo no processo legislativo e a propria ambiguidade ou
imprecisdo dos textos legais deixaram abertas muitas lacunas sobre a gestdo metropolitana,
possibilitando a omissdo dos estados e municipios nesta questdo, ou mesmo poucos ensaios de

arranjos horizontais (como consorcios) ou verticais de gestdo metropolitana.

O EM procura sanar essas lacunas ao definir os conceitos de Funcdo Publica de Interesse
Comum, Regido Metropolitana e Metropole e também estabelecer a estrutura de um arranjo
de governanca interfederativa e a participagdo de representantes da sociedade civil nos
processos de planejamento e de tomada de decisdo. No entanto, no que diz respeito a
regulacao dos limites da responsabilidade compartilhada dos entes federativos que participam
da metropole, o EM ainda ndo atribui personalidade juridica a regido metropolitana,
precisando progredir na questdo da autonomia das metrépoles. Outro ponto relevante que
limita os avangos do EM foi o veto da criagdo do Fundo Nacional Metropolitano, pois o

aporte de recursos € essencial para a concretizacao de politicas metropolitanas.

No ambito mineiro, apds a extingdo do PLAMBEL que foi criado no contexto autoritario
houve um esvaziamento da questdo urbana metropolitana, que s6 foi ser restaurada com a
promulgacdo da Emenda a Constituicdo Estadual n° 65 em 2004 e também das Leis

Complementares n. 88 e 89 em 2006 que instituiram a nova configuracdo da RMBH e seu
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novo arranjo de gestdo. O novo arranjo metropolitano da RMBH representou uma retomada
do planejamento e a gestdo metropolitana e 0 CDDM é o Unico 6rgédo deliberativo dentro do
arranjo, o Unico a dar voz a sociedade civil. E interessante observar que o arranjo
metropolitano mineiro, mesmo instituido quase dez anos antes da promulgacdo do Estatuto da
Metropole possui varios pontos em consonancia com essa legislagdo, sendo um deles o
proprio CDDM que cumpre a exigéncia da existéncia de instancia colegiada deliberativa com

representacdo da sociedade civil no arranjo.

A anélise em si do desenho do CDDM e da efetividade da participacdo da sociedade civil no
conselho foi realizada, apresentando alcances e limites. Essa participacdo é limitada por
fatores como a baixa representatividade numérica no CDDM; a exigéncia de que 0s
conselheiros sejam de municipios diferentes; a pouca influéncia da sociedade civil na escolha
da pauta, que € majoritariamente definida pela ARMBH; a precariedade do monitoramento
das acOes, tanto pelo estado quanto pela sociedade civil; a dependéncia da vontade do estado
em ceder poder a sociedade civil junto com a descontinuidade das a¢bes pela alternancia de
governo; a demora dos processos burocraticos; e o baixo aporte financeiro do Fundo quando

comparado com as demandas e abrangéncia do CDDM.

Como pontos positivos da participacdo e de seu alcance, podemos citar o proprio fato de o
conselho ser deliberativo e tratar de uma tematica presente no cotidiano da sociedade civil; o
namero e a frequéncia das reunides ser maior quando ha mais demandas; a capacidade de
articulacdo e argumentativa da sociedade civil; o fato das reuniGes serem abertas ao publico e

todos possuirem voz.

No contexto da RMBH, o Colegiado Metropolitano € uma chave para a realizacdo dos
potenciais democratizantes e inclusivos do CDDM e da efetividade deliberativa. O Colegiado
informal mostrou-se importante para: a) ampliar a inclusdo politica e participacéo; b) para
prover maior representatividade aos conselheiros; c) para qualificar a participagdo. Sua
organizacao permite uma atuacao qualificada dos conselheiros nas atividades e comités; além
disso, em virtude da alternancia dos representantes do estado e do municipio, o Colegiado
representa uma das principais fontes de memoria do conselho, da gestdo metropolitana e da

atuacdo da sociedade civil.
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O Colegiado ja era indicado por Queiroz (2009) como novidade promissora. Mais além, pode
ser considerado, na linha da democracia participativa como inovagdo social que pode
impulsionar inovacdes institucionais. Considerando o estudo referido, € relevante indicar que

a participacdo da sociedade civil nessa instancia se manteve e consolidou.

Em relagdo a efetividade deliberativa, a participacdo da sociedade civil na elaboracdo do
PDDI e do Macrozoneamento sdo os grandes destaques do alcance da participacdo social do
conselho em elaborar politicas de planejamento de curto, médio e longo prazo. Mostraram-se,
ainda, diversas ocasides e iniciativas de proposicdo do CDDM que afetaram as decisdes
relativas ao planejamento e aos programas. Mesmo assim, h4 uma grande lentiddo no
processo de transformar as acbes do conselho em politicas publicas, portanto, ha a
necessidade da construcdo conjunta de uma politica metropolitana que se consolide como tal,

de forma néo ficar dependente das contingencias e descontinuidades do governo.

E importante ressaltar que a Regido Metropolitana de Belo Horizonte e seu arranjo, apesar de
todos os problemas e restricdes elencados, sdo tidos como exemplo no pais. O Brasil é muito
municipalista, o0 municipio foi e ainda é colocado como ente soberano onde as politicas ali
acontecem e sem muita intervencdo de agentes externos. Pensar de forma metropolitana e
romper com esse paradigma de municipalidade exacerbada é grande desafio, que exige uma

mudanca de perspectiva no sentido de fortalecer a cooperacao institucional. .

Além do horizonte temporal curto para a realizacdo da pesquisa, o principal limite desse
trabalho foi ndo conseguir participar como observador de uma das reunibes e da V
Conferéncia Metropolitana (realizada no periodo de entrega da monografia) e acompanhar o

processo deliberativo e de elei¢do enquanto eles aconteciam.

A contribuicdo deste trabalho aponta para a importancia da participacdo cidada no processo de
elaboracdo, implementacgéo de politicas publicas metropolitanas como um meio de se alcancar
a democracia participativa por um processo inclusivo que ouca as demandas e necessidades da
sociedade civil. E objetivo deste trabalho contribuir para o aperfeicoamento do processo
participativo do conselho, pois acredita-se que quanto maior a efetividade da participacdo
social do CDDM, maior serdo a sua legitimidade perante a sociedade, a qualidade e

inclusividade das politicas e programas engendrados.
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APENDICE
APENDICE A — Roteiro das entrevistas

Nome Completo:

Entidade/Instituicdo que representa:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

H& quanto tempo é conselheiro?

Houve alguma mudanca no Desenho Institucional do Conselho (frequéncia das
reunides, composicdo da representacdo, regras de deliberacdo, etc.) desde a
promulgacédo de seu Regimento Interno em 2007/2008?

Como tém sido eleitos os representantes da sociedade civil do Conselho?

Como funciona o processo deliberativo no Conselho? Todos possuem voz? As praticas
e regulamentos do Conselho favorecem a participagdo social?

Como ocorre a atuacdo da sociedade civil no Conselho?

Como o Colegiado Metropolitano € organizado?

Quais sdo os temas recorrentes na pauta do Conselho?

Como ocorre a escolha de pautas das reunides do CDDM? Os conselheiros da

sociedade civil tém influéncia na escolha da pauta?

Qual a assiduidade dos conselheiros, em especial daqueles que representam a

sociedade civil, nas reunifes?

10) Desde que vocé se tornou conselheiro vocé foi a todas as reunides?**

11) Como acontece o monitoramento das ac¢Ges e a tomada de decisdo do CDDM?

% Questao realizada apenas aos entrevistados que sdo conselheiros do CDDM.
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12) Quais os principais resultados produzidos pelo Conselho? Quais as conquistas da

Sociedade Civil nesse espaco?

13) Esses resultados se concretizam em politicas publicas?

14) Quais os principais limites do Conselho? Quais os principais limites da participacdo

social no Conselho?

15) Qual a sua opinido sobre a atuacdo e alcance do CDDM?
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APENDICE B - Listagem dos entrevistados para a realizaco da pesquisa

. Papel exercido Org&o a ser .
Entrevistado 1o CDDM representado Entidade que representa

1 Gestor da Poder Executivo Agéncia _de Desenvolvim_ento da Regiéo
ARMBH Metropolitana de Belo Horizonte

2 Gestor da Poder Executivo Agéncia _de Desenvolvimgnto da Regido
ARMBH Metropolitana de Belo Horizonte

3 Conselheiro Sociedade Civil Associacdo dos Condominios Horizontais

4 Conselheiro Sociedade Civil Sindicato dos Arquitetos de Minas Gerais

5 Conselheiro Sociedade Civil As§00|agqo Comunltarl_a e_H_abltacmnaI dos

Bairros Rio Branco e Piratininga
6 Colegiado Sociedade Civil CREA-MG






