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Resumo. Este trabalho aborda questdes levantadas a partir dos resultados obtidos pelo mapeamento de instancias
paticipativas (IP) em politica urbana. O texto discute os critérios de avaliagdo de efetividade das IP, sua distribui¢do
atual no Brasil e probelmas na obtengdo de dados sobre sua existencia. Seu funcionamento e desafios para atuagéo
e aperfeigoamento séo introduzidos a partir de dois casos — o ConCidades e a experiéncia do Municipio de Conde -
PB. As conclusdes apontam que a politica nacional de desenvolvimento urbano pode adotar medidas nos entido de
aperfeigoar o monitoramento e efetivar a atuagdo das IP.
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Participatory Instances in Urban Policy: notes on evaluation criteria, improvement, and
effectiveness

Abstract. This paper approaches issues raised from the results obtained by the mapping of urban policy participatory
instances (PI). The text discusses PI’s effectiveness evaluation criteria, its current geographic distribution in Brazil, and
problems in obtaining data about its existence. The challenges to operation and enhancement of Pl are introduced
from ne analysis of two cases — the ConCidades and the experience of the Municipality of Conde-PB. Conclusions

point out the urban development national policy may adopt measures aiming the enhancement and effectiveness of
PI.
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Instancias Participativas en Politica Urbana: apuntes sobre criterios de evaluacion, mejora
y efectividad

Resumen. Este trabajo aborda cuestiones planteadas a partir de los resultados obtenidos mediante el mapeo de
entidades participativas (EP) en politica urbana. El texto discute los criterios para evaluar la efectividad de las EP, su
distribucion actual en Brasil y los problemas para obtener datos sobre su existencia. Su funcionamiento y desafios
para la accién y mejora se presentan a partir de dos casos — ConCidades y la experiencia del Municipio de Conde -
PB. Las conclusiones sugieren que la politica nacional de desarrollo urbano puede adoptar medidas que entendemos
para mejorar el seguimiento y efectuar el desempefio de la Pl. .
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1. Introdugao

A institucionalizagéo de estruturas democraticas para a gestéo do territdrio, incluida a participagéo
social, compde o objetivo 11 (cidades e comunidades sustentaveis) dos objetivos de
desenvolvimento sustentavel (ODS) e integrantes da Nova Agenda Urbana estabelecida a partir
da conferéncia ONU Habitat Ill. O Brasil é signatario da Agenda 2030 que estabelece os ODS,
dentre as metas, a 11.3 estabelece o compromisso de “até 2030, aumentar a urbanizagéo inclusiva
e sustentavel, e as capacidades para o planejamento e gestdo de assentamentos humanos
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participativos, integrados e sustentaveis [...]" (IPEA, 2019). A Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU) é o instrumento de execugdo desse compromisso cuja
realizacdo desenvolve-se a partir da identificagdo das insténcias e praticas participativas
existentes.

A nota técnica Instancias Participativas Municipais de Politica Urbana: mapeamento dos conselhos
da cidade, transporte, habitagdo, meio-ambiente e canais digitais de participagdo, produzida no
IPEA, objetivou mapear as Insténcias Participativas (IP) municipais com atuagdo em politica
urbana contemplando os objetivos da Agenda assumida. O mapeamento e as questdes de
defini¢do institucional das IP presentes na nota (no prelo para a publicagdo) sdo o objeto de
discusséo deste trabalho.

Os levantamentos feitos para 0 mapeamento apontam para dificuldades na obtencdo de
informagOes precisas sobre as IP. Por exemplo, as bases de dados disponiveis ndo permitem
analises sobre a efetividade dessas instancias como espacos participativos. Também ndo ha
informagdes sobre a relagdo com as demais estruturas de governo locais compondo um regime
de governanga territorial interfederativa — entendida como arranjos de relagdes entre agentes
publico-estatais e privados/sociedade civil, incluidas organizagdes sociais e agentes econémicos,
no planejamento territorial. T&o pouco ha bases consolidadas sobre arranjos interfederativos como
os consdrcios publicos — entidades com papel relevante na gestdo de politicas publicas de
interesse comum dos municipios, sobretudo nos arranjos populacionais metropolitanos.

Além desses aspectos, evidencia-se a caréncia de critérios legais e objetivos que disciplinem a
criagdo de IP de modo a assegurar, ao menos pelo controle juridico, sua efetividade, e que
possibilitem analises de desempenho e avaliagdo das politicas pelas quais s&o responsaveis.
Neste sentido, faz-se necessario resgatar a situagdo do Conselho Nacional das Cidades —
Concidades, insténcia responsavel pela articulacdo federal da participagdo em politica urbana e
ainda pelas diretrizes de participagéo aplicaveis as conferéncias das cidades. Ambos, o Conselho
e as conferéncias, elementos constituintes de uma potencial estrutura de governanga
interfederativa apta a integrar a participagéo na politica urbana.

Partindo da ideia de organizagdo do Estado (Miguelleto 2001), recupero os fundamentos
qualificadores das IP; sinalizo as necessidades para a producao de dados consistentes sobre IP,
ao final, proponho pontos para repensar a institucionalizacdo das Insténcias Participativas
atuantes na politica urbana.

Além desta introdugéo, o trabalho divide-se em mais quatro sessdes. A primeira retoma a definigdo
das instancias participativas, critérios de efetividade e relagdo com as demais estruturas de
governo, compondo o quadro ampliado da governanga. A segunda, aborda o Conselho das
Cidades - instancia de referéncia para as demais estruturas participativas — e seu papel na
governanga participativa na esfera federal. Na terceira, apresentam-se os resultados do
mapeamento das IP e as questdes envolvendo os dados disponiveis. A quarta sess&o conclui com
o levantamento de questdes para o aperfeicoamento das IP em politica urbana e seu potencial na
governanga do territrio.

2. Instancias participativas em que termos?

A andlise inicial da-se a partir dos fundamentos da democracia participativa como
institucionalizada pela Constituicdo Federal de 1988. Também s&o tomadas como referéncia as
propostas para estudos de efetividade das instancias participativas (IP), particularmente quanto
aos atributos necessarios para caracterizar os conselhos municipais em politica urbana como
efetivamente participativos.

Apenas 0 mapeamento dos conselhos de politicas publicas e demais estruturas anélogas afins ao
desenvolvimento urbano ndo é o suficiente para verificar o funcionamento de um modelo de
governanga participativo. As instituicdes ao serem criadas estdo passiveis de transformagéo e
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apropriacdo pelas praticas sociais. O processo de formagéo das instancias participativas diz mais
das suas caracteristicas e funcionamento do que as defini¢des legais que as estabeleceram. As
evidéncias empiricas e alguns estudos de caso também apontam para dificuldades no
funcionamento e efetividade dessas instancias. A seguir apresentam-se alguns pontos como
referéncias para a leitura das IP e para a determinagao de sua efetividade.

2.1.  Institucionalizagdo da democracia participativa

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu um rol sucinto de formas participativas, embora afirme
a soberania popular e o exercicio direto dela no paragrafo unico do primeiro artigo. Ja o artigo 14
elenca expressamente apenas o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular (de proposicao
legislativa) como formas de atuagdo direta. Desde o principio, a interpretagdo de
constitucionalistas € de que tal rol ndo é taxativo e que outras formas podem ser criadas e
recepcionadas (BENEVIDES, 1996).

De fato, as emendas constitucionais n° 31 (2000) e 71 (2012) incorporaram os conselhos com
representantes da sociedade civil e o regime participativo a administragao publica ao menos nas
areas de assisténcia social e cultura. Contudo, n&o ha no artigo 14 (dos direitos politicos) nem no
artigo 37 (principios da administragdo publica) a inclusdo de instancias ou de uma dimensao
participativa como principio a ser observado pela administragdo publica e pelo processo politico,
muito menos diretrizes para a sua composigao e funcionamento.

A institucionalizagao das instancias participativas esta na legislagédo complementar e ordinaria. A
lei complementar 140 sobre descentralizagdo da politica ambiental menciona indiretamente os
conselhos da area com representantes da sociedade civil previstos pelo Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA). Igualmente, séo as leis com carater de estatuto dos principais sistemas de
politica publicas que incorporaram instancias colegiadas com representantes da sociedade. Esse
é 0 exemplo da Lei Orgénica da Saude (Lei Federal n° 8.080/1990), do Estatuto da Cidade (Lei
Federal n® 10.257/2001), da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei Federal n® 12.587), do
Sistema Nacional de Habitagdo (Lei Federal n° 11.254), entre outros. Essas leis tém em comum o
estabelecimento de colegiados para participar da administragao das respectivas politicas publicas,
porém sem situa-los no processo de tomada de decisdes.

Essa ndo € uma excegdo ou posigéo divergente entre os regimes democraticos modernos. Ao
longo do século XX, os Estados consolidaram um modelo politico hegemonico caracterizado por
um certo elitismo democratico. J& no século XVIII, os primeiros regimes liberais enfrentavam a
questdo da formagédo da decisdo politica quando a legitimidade do poder passou das figuras do
rei soberano, da religido e do conquistador para a soberania popular. Havia uma aparente
contradi¢do entre a garantia de direitos a grupos minoritarios e a formagao da vontade pelo voto
da maioria. Outro ponto de atrito era a crescente complexidade das sociedades e da burocracia
estatal que exigiam a tomada de decisGes “técnicas” — compativeis com a racionalidade aplicada
a condugéo da vida, ou 0 mundo administrado' — em detrimento do senso comum dos pequenos
coletivos. A solucdo encontrada foi o insulamento das instituigdes politicas através da redugéo da
participagé@o social @ escolha dos agentes politicos pré-selecionados pelos partidos politicos e a
formacéo de uma elite técnico-burocratica apta a lidar com as tarefas complexas da administragao
publica (AVRITZER, 1996).

O que hoje entendemos por democracia participativa surge nos anos 1960 como um conjunto
difuso de ideias e praticas em contestacdo ao elitismo democratico e a alienacdo popular dos
processos decisorios. No Brasil, em particular, essas ideias estdo associadas a uma perspectiva
de emancipagéo popular das instituigdes estatais na conjuntura do regime antidemocratico entao
vigente (AVRITZER, 1996; LAVELLE, 2011).

Essa € a base do conceito inicial de participacdo que influenciou a constituinte de 1988. A
participag@o até entdo caracterizava-se pela autogestdo e mobilizagdo popular autbnomas em
antagonismo as instituigdes publicas. Em um segundo momento, com a perspectiva de mudanga
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de regime, a participagdo passou a ser vista como um modelo institucional que poderia incorporar
diferentes agentes sociais aos processos decisérios. Contudo, as disputas politicas na constituinte
lograram apenas o reconhecimento dos mecanismos mais genéricos, deixando para a legislagéo
ordinéria a incorporagdo dos conselhos e a regulamentacdo do papel desses nas decises na
administrag&o das politicas publicas (LAVELLE, 2011).

2.2.  Pontos para a analise da efetividade das instancias participativas

A baixa recepgéo inicial pela Constituigdo de 1988, seguida da fraca regulamentagdo sobre a
composicao das IP e seu papel no processo decisério deixaram indefinidas as possibilidades de
andlise de efetividade. Os primeiros levantamentos sobre as IP avaliaram os casos de auséncia
ou ndo-participagdo nos setores e politicas onde ja havia previsao legal para institui-la. Ja a
segunda geracdo de estudos comegou a dedicar-se sobre o funcionamento dessas instancias,
suas caracteristicas e efetividade (LAVALLE, 2011).

Desses estudos foi possivel identificar pelo menos trés categorias de IP: os orgamentos
participativos, os conselhos e as conferéncias de politicas setoriais (LAVALLE, 2011). Uma quarta
categoria seriam os canais digitais de participagdo, muito embora ainda néo se tenha definido se
constituem uma instancia particular ou uma solugdo técnica a servico dos conselhos e
conferéncias, por exemplo.

A partir dessas trés categorias ou geragdes de IP, levantaram-se as principais questdes sobre sua
efetividade. Que pode ser definida pela capacidade de influenciar, controlar ou decidir uma politica
publica (CUNHA, 2010). N&o é simples determinar um nexo de causalidade entre a existéncia de
uma IP e os efeitos observados em uma dada politica publica. O elemento formador da deciséo
dentro da IP precisa ser testado mediante varidveis externas de modo que se possa afirmar que
de fato sua atividade é a causa dos efeitos observados nas politicas publicas (LAVALLE, 2011).

A anélise funda-se na formagdo da vontade e na construcdo deliberativa. Pelo senso comum, a
participagéo reduz-se a formagédo de consensos ou a uma fragmentagéo dos critérios e instancias
de escolha baseados em maiorias numéricas. A literatura especializada aponta que o efeito
participativo se da quando diferentes grupos e individuos sdo capazes de, ao abrigo de uma
instituicdo, arguir, construir entendimentos, ou seja, expor posigdes na composicdo de uma
solugdo comum, ndo necessariamente por consenso, mas pela busca de um compromisso comum
que efetivamente componha a execugéo da politica publica (AVRITZER, 2011; LAVELLE, 2011).

A efetividade da participacdo estaria na capacidade de deliberagéo, isto é, a possibilidade de
vincular os resultados do debate a formagéo da posigédo publica desejada. A questao premente é
se as IP, a exemplo dos conselhos, sdo espagos sempre deliberativos ou se apresentam
momentos deliberativos. Pesam como fatores de deliberagdo a composigado com maior ou menor
peso de representantes governamentais, a posigao da deciséo tomada no processo de formagéo
da vontade publica, a confianga e lagos de solidariedade entre participantes. (AVRITZER, 2011).

A avaliagao das IP quanto ao grau de efetividade depende do controle de variaveis internas e
externas, da coleta permanente de dados sobre: as politicas publicas executadas, dos seus efeitos
e do funcionamento das IP. Uma indicagao para realizagao dessa avaliagao é a adogao de estudos
de casos em pares de lugares com caracteristicas semelhantes. Dai a importancia da adogéo de
recortes regionais e por faixas de populagdo, bem como a possibilidade de cruzamento com outras
formas de categorizagdo de municipios para os estudos neste tema.

No grupo das variaveis internas, além das atribuicdes e formas de funcionamento, destaca-se a
composicdo da representacdo formada por agentes dos setores publico e da sociedade. O
segundo grupo pode ser dividido em ao menos duas categorias: a dos agentes econdmicos
organizados (empresas seus sindicatos e associagdes) e, a dos representantes de entidades de
classe ou de grupos de interesse organizado (profissionais, técnicos, especialistas, representantes
de movimentos populares etc.).
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Estudos de caso apontam para problemas com a captura das IP por agentes econdmicos
organizados. Esse é o caso de alguns conselhos da cidade cujas atribui¢des foram refor¢adas
pelos planos diretores. Na auséncia de diretrizes de sele¢do e mobilizagéo de representantes da
sociedade civil, as estruturas participativas podem ser capturadas por agentes organizados de
setores econdmicos que se articulam ou cooptam liderangas locais para indicagdo de
representantes ou inviabilizam a participacdo ampliada. O abuso do poder econdmico serve para
manipular as IP e fragilizar os processos deliberativos. O que pode ser feito bloqueando 0 acesso
de pessoas interessadas as reunides e audiéncias ou pelo patrocinio da presenga de pessoas
alheias aos interesses dos afetados pelas pautas em discusséo (OLIVEIRA FILHO, 2009).

Em quaisquer dos casos, ha o cumprimento formal da prescri¢do de participagéo. A instancia é
criada, as reunides ou audiéncias realizadas. As deliberacdes s&o tomadas, geralmente, em um
unico turno, sem espago para o debate. Nesses casos os conselhos participativos assumem o
carater de instancias legitimadoras de processos iniciados fora da esfera publica e com pouca ou
nenhuma participacao, alienando até mesmo os agentes politicos eleitos como os vereadores das
tomadas de deciséo (OLIVEIRA FILHO, 2009).

Ainda nesse tipo de caso, vé-se a rejeigdo de parte da populagéo a IP gerida pelo governo local,
vendo-a como uma apropriacdo indevida de um espago de resisténcia as inciativas do poder
publico — posigao que recupera a concepgao originaria das iniciativas participativas no Brasil.

Dentre as variaveis externas, destacam-se os recortes setoriais e territoriais. As politicas de
desenvolvimento urbano tém como caracteristica a interdependéncia entre os diferentes setores.
Tomando como exemplo o conceito de direito a moradia que envolve a promogdo de uma
habitagdo segura, dotada de infraestruturas de saneamento eletricidade, comunicagéo,
transportes, acesso a areas verdes, equipamentos publicos de saude, educacao etc., fica evidente
a necessidade de coordenagéo entre as diferentes politicas. Praticas de planejamento como
desenvolvimento orientado aos transportes ressaltam ainda mais a importéncia de articular as
diferentes IP. Contudo, a institucionalizagdo dos ¢érgéos colegiados de participacdo segue a
tendéncia de segmentacdo por setor. O Concelho Nacional das Cidades, em parte, reuniu as
discussdes sobre habitag&o, mobilidade e saneamento, porém ndo chegou a elaborar diretrizes
especificas para uma atuagao intersetorial.

A dimensa&o territorial € outra variavel externa importante para a efetividade das IP. O recorte usual
das instituicbes é o do territorio dos municipios. Porém, o desenvolvimento urbano nao
necessariamente coincide com esse recorte. Ha pelo menos dois tipos urbanos que implicam na
necessidade de coordenagao das politicas publicas e, portanto, de articulagdo das IP entre os
municipios, séo eles as metrdpoles e os aglomerados urbanos.

O Estatuto da Metropole (Lei 13.089) contempla a participag@o como diretriz (paragrafo unico, art.
3°) e parte dos processos decisérios na administragdo das fungdes publicas de interesse comum
(art. 7° e 12) no ambito da governanga interfederativa aplicada as regides metropolitanas (RM) e
aglomeragdes urbanas (AU), abordando, portanto, a dimens&o territorial. Todavia ndo ha
detalhamento dessas diretrizes, cabendo aos entes federativos, em particular aos estados através
das leis de criagdo das RM e AU e, dos planos de desenvolvimento urbano integrado (PDUI)
regulamenta-las quando da criagéo dessas entidades territoriais.

2.3 desafios para manuteng&o de IP em municipios: um caso a aprofundar.

Existem algumas experiéncias municipais de gestdo com ampla utilizagdo de recursos
participativos cujas técnicas podem ser observadas e adotadas como referéncia para a construgéo
de modelos de IP, a0 menos no mesmo recorte de escala territorial e de populagdo. E o caso do
Municipio de Conde - PB, cuja administragdo do periodo 2016-2019 adotou medidas para a
implantagédo dos ODS. Em um primeiro momento, houve uma reorganizagdo dos 6rgaos
municipais, criando instancias transversais de governanca, articulando os diferentes setores. Em
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seguida foram estabelecidas as prioridades do programa de governo e estabelecidos os canais de
participagéo bem como a criagéo ou a formalizagéo legal de conselhos permanentes.

Através de oficinas tematicas com ampla divulgacao, auxilio de facilitadores e relatores, promoveu-
se a mobilizagdo dos municipes para participar. Assim, foi viabilizada a constru¢do do orgamento
democratico, a revisao do zoneamento municipal, bem como a efetivagao das fungbes do conselho
gestor de desenvolvimento municipal (conselho da cidade) e comités gestores de areas de
preservacao ambiental e da orla do municipio. Outro resultado das praticas participativas adotadas
foi a requalificacdo de espacos e equipamentos publicos a partir da captagdo de demandas e
anseios dos habitantes locais com o auxilio de profissionais de planejamento e urbanismo para o
desenho das solugdes que as contemplassem (TAVARES et al., 2022).

A experiéncia de Conde nao produz um modelo, mas indica algumas solugdes para problemas
com as variaveis internas e externas das IP. Por outro lado, o préprio relato aponta para a
precariedade institucional dessa forma de gestdo do territério. Passada a administragdo, o
mandato seguinte (a partir de 2020) desfez ou tornou inoperante as IP criadas.

Esse dado aponta para um aspecto levantado por Lavalle (2011) quanto aos efeitos das IP em
grupos nao integrados ou divergentes das deliberagbes tomadas por elas. Se por um lado a
posicao tedrica classica preconiza que a participacao “bem-sucedida” incrementa o sentimento de
pertencimento dos cidadaos e, portanto, legitima a atuagéo da IP, por outro, os efeitos distributivos
podem se tornar alvo de disputa por grupos de interesse ndo integrados a mesma IP. Disputa essa
que pode ser resolvida ou em detrimento da racionalidade politica, das praticas de bom governo
e do bem publico, ou pelo abandono da IP como forma de construgao de solugdes.

A falta de integracdo das IP na rotina da administragdo de politicas publicas como elemento
essencial na formagdo da vontade publica revela-se na inatividade da principal instancia
participativa federal em politica urbana.

3. 0 Conselho das Cidades: desarticulagao e perspectivas

Desde 2017, duas das principais IP em politica urbana federais, a Conferéncia Nacional das
Cidades e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (ConCidades) encontram-se inativas.
Ambas as instancias sdo o forum e o 6rgao de assessoramento e coordenagao interfederativa da
politica urbana nacional cuja composigdo contempla a participagédo de representantes da
sociedade civil. Sua normatizagéo reflete a institucionaliza¢do da participagdo social no ambito
federal 0 que serve de indicativo da realizagdo dessa dimenséo da democracia participativa.

A Medida Proviséria n® 2.220/2001 foi editada na esteira da sangéo do Estatuto da Cidade (Lei
10.257), contemplando a regularizagéo fundiaria urbana que ficou fora do Estatuto e criando o
orgéo de assessoramento da administragdo federal para a politica urbana nacional. Assim, o
Conselho das Cidades foi criado com o nome de Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
— CNDU, vinculado a Presidéncia da Republica.

Entre a MP 2.220 de 2001 e a regulamentagéo do CNDU, foi criado o Ministério das Cidades, em
janeiro de 2003 e, em dezembro do mesmo ano, convocada a 1° Conferéncia Nacional das
Cidades. A primeira Conferéncia aprovou a criagdo do Conselho das Cidades, materializando o
CNDU criado pela MP de 2001, estabelecendo assim uma circularidade entre as duas instancias
que se tornaram co-originérias, sendo o Conselho permanente e a Conferéncia periddica.

O CNDU foi primeiramente regulamentado pelo Decreto Federal n® 5.031/2004, colocando-o na
estrutura do Ministério das Cidades, regulamentagdo que alterou o nome para Conselho das
Cidades. A estrutura legal minima estabelecida pela medida provisoria é de: um Presidente, o
Plendrio e uma Secretaria-Executiva, com a possiblidade de criar comités técnicos de
assessoramento. Nesta primeira regulamentagdo, o Conselho contava com 71 integrantes. A
segunda regulamentacdo, Decreto Federal n® 5.790/2006, renomeou o conselho para
ConCidades. O numero de integrantes foi, entdo, ampliado para 86, com o0 aumento de 4 assentos
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para representantes dos movimentos populares, 3 para os estados, 2 para 0s municipios e 1
assento para cada uma das demais categorias. Em seguida, o ConCidades teve o seu regimento
interno aprovado e posteriormente revisado pelas Resolugdes Normativas n° 2 de 2006 e n° 7 de
2008. Entre as suas atribui¢des estava a convocagao da Conferéncia.

Apenas no Governo Temer (2016-2018) seria editada a Medida Provisoria n° 782/2017, convertida
na Lei Federal n® 13.502/2017, que alteraria a organizagé@o do Ministério das Cidades, mantendo
o ConCidades como parte de sua estrutura.

A convocagao da Conferéncia Nacional das Cidades tem sua previsdo no artigo 43 do Estatuto da
Cidade. A partir da 3° convocagéo, ja sob a competéncia do ConCidades, a Conferéncia recebeu
regulamento federal pelo Decreto Federal n® 5.790/2006. Dentre as atribuigdes estabelecidas pelo
decreto, estava a de eleger os membros titulares e suplentes do ConCidades. Esse decreto
também ratificou a competéncia do ConCidades para convocar as Conferéncias. A 4% e a 52
Conferéncias ocorreram sob essa regulamentagao nos anos de 2010 e 2013, ficando a 6° prevista
para 0 ano de 2017, quando o Decreto Federal n° 9.076/2017 transferiu a competéncia da
convocagao da Conferéncia para o proprio Ministério das Cidades e redefiniu a periodicidade de
3 para 4 anos.

O mesmo decreto de 2017 também suprimiu as regras de elei¢do dos delegados do ConCidades
pela Conferéncia. Terminado o mandato de 3 anos dos conselheiros, ndo se proveu a sua
substituicdo, téo pouco foi o conselho foi convocado pelo ministério.

A Medida Provisoria n° 870, convertida na Lei Federal n® 13.844, ambas de 2019, dispondo da
estrutura da administragéo federal, reuniu o Ministério das Cidades e o da Integrag&o Nacional no
novo Ministério do Desenvolvimento Regional e ainda retomou o nome Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano, “Art. 57. Ficam transformados: [...] Xl - o Conselho das Cidades em
Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano”, sem indicar alteragbes na composi¢édo nem
revogar as normas regulamentadoras vigentes.

Os Decretos Federais n° 9.759 e 9.812, de 2019, extinguiram os 6rg&os colegiados, incluindo
conselhos consultivos e participativos da administracdo federal direta e indireta criados por ato
infralegal. Os efeitos dos decretos foram considerados inconstitucionais pela Agao Direta de
Inconstitucionalidade n° 6.121 de 2019 para as instancias colegiadas criadas por lei tal como o
CNDU. Neste ambito de conselhos ou insténcias participativas extintas, estaria a Conferéncia
Nacional das Cidades, posto que n&o tinha previsédo legal no sentido estrito. J& o CNDU néo foi
alcangado pelos decretos pois, teve mantida sua previsdo legal nos 6rgdos da administragao
direta.

A regulamentagdo mais atualizada da Lei Federal n° 13.844 ¢ feita pelo Decreto Federal n°
11.065/2022, o qual define que cabe ao CNDU as competéncias estipuladas para o homonimo
criado pela Medida Proviséria n® 2.220/2001.

Considerando que, pelos principios gerais de Direito, as normas mais especificas prevalecem
sobre as mais abrangentes; que as mais recentes revogam as anteriores no que for contraditorio;
que, quanto hierarquia normativa, as leis prevalecem sobre os atos infralegais; ainda, que a Lei
de Introdugéo ao Direito Brasileiro (LINDB) — Decreto-Lei n° 4.657 de 1942, estabelece, no art. 4°,
as regras de integragdo normativa para os casos de omisséo legal, podemos fazer a seguinte
leitura da situacao juridica atual do ConCidades.

As normas que criaram e regulamentaram o Ministério do Desenvolvimento Regional mantiveram
0 CNDU como sucessor do ConCidades, alterando-o apenas quanto ao nome. Ao ndo revogarem
expressamente o conjunto normativo anterior que regulamentou a Medida Proviséria 2.220 de
2001, n&o extinguiram o regramento vigente para o CNDU.

O decreto n® 5.790/ 2016 segue vigente até o momento, ndo tendo sido revogado por lei ou decreto
superveniente. Tal norma ainda é a que regulamenta o artigo 10 da Medida Proviséria n° 2.220,
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referida no Decreto Federal n° 11.065/2022 e na Lei de Organizagao Ministerial (Lei Federal n°
13.844/2019). Assim, o CNDU mantém a estrutura e competéncias do ConCidades, tendo apenas
sido renomeado, por foca de lei, com 0 nome original.

Tal situag&o implica num vacuo de referéncias sobre a definicdo de agendas e organizagédo das
IP em matéria de politica urbana. Ainda que o Concidades/CNDU esteja sujeito as mesmas
questdes de vulnerabilidade pelas variaveis internas (composi¢do, capacidade deliberativa,
escopo de atuagédo) e externas (segmentacéo setorial, fragmentacao territorial), € 0 espago em
melhor posicdo para colecionar as experiéncias locais e coordenar a adogdo de parametro
objetivos para o aperfeicoamento das IP.

Contudo, como abordado na sessédo anterior uma aferigo de eficacia e eficiéncia participativa
dessas instancias depende de uma da analise dos mecanismos de sele¢do dos representantes,
discusséo e deliberagdo da agenda e aderéncia das propostas aprovadas aos mecanismos de
participagéo, o que esta além do escopo desse estudo. Neste sentido apontam-se os trabalhos de
Avritzer (2011) e Almeida, Carlos e Silva (2016).

N&o obstante as questdes levantadas, a recriagdo do Ministério das Cidades pelo governo com
inicio em 2023, sinaliza a retomada da agenda urbana de acordo com as diretrizes e compromissos
legais estabelecidos. Até a data de concluséo deste texto, ndo havia proposta publicada para a
reestruturacdo do CNDU/ ConCidades o que também impede de avaliar seu formato com base
nos pontos levantados. Por outro lado, abre-se uma oportunidade para incluir aspectos territoriais
antes ndo pensados, como, por exemplo uma tipificagdo das IP em setoriais e territoriais. E
possivel também, que o Conselho delibere sobre parametros minimos de funcionamento para as
IP que como o mapeamento discutido a seguir

4, Levantamento das IP e canais digitais de participagado afins a politica urbana nos
municipios brasileiros

4.1 Panorama dos dados sobre IP em politica urbana

Para a execugao do levantamento realizado pela nota técnica tomada como referéncia para este
trabalho foram utilizadas as bases disponibilizadas pela Pesquisa de Informagdes Basicas
Municipais (MUNIC) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A analise centrou-se
na distribui¢do espacial das estruturas participativas tomando como recorte as 5 macrorregiées do
pais e as categorias de municipios organizadas por faixas populacionais. Também foram
analisadas as caracteristicas desses conselhos e canais como composicdo, atividade e
capacitagdo dos membros.

A opgéo pela MUNIC deu-se por ser a unica fonte de dados de alcance nacional compativel com
outras bases de referéncia para as politicas publicas e com informagdes especificas sobre
estruturas participativas. Nao foi possivel levantar os numeros sobre os conselhos de
desenvolvimento urbano ou de politicas setoriais metropolitanos dada a auséncia de bases de
dados com esse recorte. Alternativamente, em consulta as paginas na internet dos diferentes entes
metropolitanos, encontram-se inconsisténcias nas informagdes prestadas como falta de
atualizagcdo sobre o funcionamento dos conselhos, omissdes sobre estrutura e composicdo que
prejudicam um mapeamento consistente.

A MUNIC, embora tenha periodicidade quase anual, sendo realizada em 16 dos ultimos 20 anos
(2002-2021), apresenta alternancia entre os temas levantados a cada ano de pesquisa, operando
em ciclos aproximados de 3 anos, nos quais, um dado tema é novamente pesquisado. Contudo,
nao ha uniformidade das informagdes levantadas entre os ciclos, esse é o caso dos quesitos sobre
a presenca de estruturas participativas em desenvolvimento urbano. Desde 2012 n&o séo
levantados dados sobre a existéncia de conselhos municipais da cidade ou de desenvolvimento
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urbano. Entretanto, foram incluidos os quesitos sobre conselhos de transporte, habitacdo e meio-
ambiente, cujas competéncias e tematicas perpassam o desenvolvimento urbano.

Assim, as edicbes de 2012 e 2020 levantaram dados Uteis para 0 mapeamento de instancias
participativas em politica urbana. Enquanto as edi¢des de 2015 e 2018, ainda que tenham
abordado o tema instrumentos de planejamento, porque o fizeram com mais enfoque nos
instrumentos normativos do Estatuto da Cidade e na gestdo consorciada de politica publicas, ndo
trouxeram dados a respeito dos conselhos. Assim, considerei os levantamentos das edigdes de
2012, ultima a contar os conselhos municipais da cidade / desenvolvimento urbano, 2019, sobre
os canais digitais de participagdo e 2020, que pesquisou os conselhos setoriais de transporte,
habitag&o e meio ambiente (IBGE, 2013; 2019; 2020a).

Vale ressaltar os problemas de validagdo dos dados administrativos coletados pela MUNIC
sujeitos a discricionariedade do agente respondente. Para contornar essa dificuldade, ha inclusao
de quesitos de verificagdo como frequéncia das reunides, carater e composigéo dos conselhos.
Todavia, o questionario segue sujeito a respostas imprecisas, omissas ou negadas por
desconhecimento do respondente, além da evidente defasagem dos dados, caso dos conselhos
da cidade, ha 10 anos sem atualizagdes.

Além desses pontos, outras questdes formais e materiais limitam a classificagéo dos conselhos
setoriais quanto ao grau de influéncia sobre as politicas publicas aos quais estéo vinculados e,
também, quanto ao efetivo carater participativo de modo que possam ser reconhecidos como IP
Ou n&o.

Devido a falta de padrdes normativos nacionais e ao grande volume de dados ja coletados sobre
outros temas, a MUNIC n&o tem como captar todos os critérios de selecdo e indicagdo das
organizagdes da sociedade civil — importantes para a qualificagdo dessa representacdo. Pelo
mesmo motivo, a pesquisa do IBGE néo coleta dados sobre o conteudo das reunides e os produtos
gerados pelos conselhos. Pedir aos municipios o tipo de vinculo entre as resolugdes dos conselhos
e 0s atos normativos pertinentes as politicas a que estdo vinculados significaria um volume ainda
maior de dados e sem critérios de tratamento para valida-los.

Dificuldades semelhantes ja foram relatadas pelos organizadores da pesquisa na coleta de
informagdes sobre a participagdo em consdrcios publicos, com respostas divergentes dadas por
municipios sabidamente pertencentes ao mesmo consorcio. Esses sdo dados que, a principio,
dependem apenas de leis dos entes instituidores dos consdrcios, portanto, mais estavel e facil de
registrari.

Os conselhos setoriais tém recebido mais atengdo da MUNIC, sendo possivel estabelecer um
paralelo entre 2012 e 2020 para algumas areas afins a politica urbana como transporte, habitagéo
e meio ambiente. As publicagdes de divulgagdo das pesquisas apontam objetivamente o carater
descentralizador dos instrumentos de gestdo dessas politicas urbanas, citando os Fundos
Especiais (gestdo financeira e rotativos) e os conselhos como instancias de gestdo
descentralizadas e participativas, incentivados na esteira da adog¢ao dos fundos especiais setoriais
(IBGE, 2019; 2020b).

A série mais longa disponivel sobre os conselhos municipais é a dos conselhos de meio-ambiente.
A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNAMA) — instituida pela lei 6.938/1981 — é anterior a
Constituicdo de 1988 e criou o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), com
competéncias deliberativas/normativas, incluindo a participagéo de representantes de entidades
de classe. Em 1997, o artigo 20 da resolugdo 237 do CONAMA estabeleceu a exigéncia de criagao
de conselhos municipais do meio ambiente deliberativos, com participa¢do social e profissionais
habilitados para a execugao do licenciamento ambiental no &mbito municipal. Segundo a MUNIC
2012, tal disposicdo deu impulso a criagdo dos conselhos municipais do meio ambiente,
alcangando 83% dos municipios no ano da pesquisa (IBGE, 2013).
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Os setores de transporte/ mobilidade e habitagdo ndo estavam, a principio, estruturados em
sistemas nacionais proprios, como as areas de meio ambiente, saude e educagéo, as quais ja
contavam também com a regulamentag&o de fundos e conselhos articulados para todas as esferas
federativas, desde os anos 1990.

A formacgéo do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS) data de 2005 (Lei
Federal n° 11.124). Ja o Sistema Nacional de Transportes foi instituido em 2012 pela Lei Federal
n®12. 587. A anélise do mapeamento dos conselhos setoriais de ambas as politicas sugere que a
institucionalizagdo mais recente ainda se reflete na baixa contagem de IP desses setores nos
municipios. Na esfera federal, ambas as politicas de mobilidade e habitacdo ficaram reunidas sob
o ConCidades/CNDU. Arranjo que favoreceria a uma articulagéo intersetorial, contudo, ndo se
verifica nenhuma decisdo normativa estruturante dessa insténcia no sentido reunir também no
ambito municipal as IP para as duas politicas.

4.2 Apontamentos sobre caracteristicas e distribuicdo espacial das IP em politica urbana

Recupero a seguir alguns dados sobre a distribuicdo espacial dos conselhos da cidade e os
conselhos setoriais de transporte, meio-ambiente e ainda instrumentos digitais de participagéo.

Em 2012, havia 1.231 municipios, ou 21,1% do total de municipios brasileiros, com conselhos de
politica urbana, um incremento de 68,3% em comparacao ao ano de 2005, quando apenas 731
(13,1%) municipios tinham os conselhos. A macrorregido Sul contava com a maior proporcao de
municipios com conselhos, em 40,3% do total da regi&o. As macrorregides com menor contagem
entre os municipios eram o Nordeste (11,6%) e o Centro-Oeste (18,7%). Nas macrorregides Norte
e Sudeste, os conselhos da cidade estavam presentes em 20,9% e 21,7% dos municipios
respectivamente (IBGE, 2013). A figura 1 a seguir traz a representacao grafica da incidéncia de
conselhos da cidade no total de municipios por faixa de popula¢éo e macrorregido do pais.

Para 2012, a tendéncia observada € de que quanto maior a populagdo, maior a presenca de
conselhos de politica urbana. De tal modo que o menor grupo de municipios (>500.000 hab.) é o
que conta com a maior incidéncia desses 6rgaos colegiados. O unico desvio dessa tendéncia esta
na macrorregiao Centro-Oeste, na qual ha mais conselhos da cidade entre os municipios da faixa
entre 50.001 e 100.000 habitantes do que na faixa seguinte. Assim como apontado acima, a
macrorregido Sul destaca-se pela maior quantidade de conselhos entre 0os municipios de menor
porte, alcangado 30% destes. Desconsiderados os municipios até 20.000 habitantes da
macrorregido Sul, a média nacional de municipios desse porte com conselhos seria ainda menor
(5,6 %).
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Incidéncia dos Conselhos da Cidade / Faixa de Popula¢do
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Figura 1 - Incidéncia dos conselhos da cidade por faixa de populagao (fonte: elaborada pelo autor).

A MUNIC 2020 informa que nao tem dados de 104 municipios (1,9% do total), seja por ndo terem
respondido o questionario ou por deixarem em branco o bloco sobre transportes. Nao obstante,
73,2% dos municipios que responderam contam com alguma estrutura para a administragdo das
politicas de transportes, desses, 837 (20,9%) tinham uma secretaria municipal exclusiva para o
setor, valores semelhantes aos obtidos no levantamento da MUNIC 2017.

Em geral, os municipios com maior porte populacional tendem a ter estruturas dedicadas a
administrag@o de transportes, registrando-se 6rgaos e unidades com alguma atribuigdo nesse
setor em 64,5% dos municipios com até 5.000 habitantes e 97,9% entre aqueles com mais de
500.000. Outrossim, a presenca de secretarias exclusivas de transporte/mobilidade urbana
prevalece no grupo dos municipios mais populosos (>500.000), estando presente em 39,6 %
desses (IBGE, 2021). Essa mesma tendéncia é refletida na distribuicdo dos conselhos municipais
de transporte, porém com concentragao ainda maior nas faixas dos mais populosos.

Apenas 551 municipios (10,1% dos respondentes) informaram contar com IP para os transportes,
numero ligeiramente maior do que o registrado em 2017 (9,6%). Na faixa de 500.000 ou mais
habitantes 56,35% dos municipios contavam com conselho de transporte, na faixa imediatamente
anterior (100.000 — 500.000), o valor é de 30%, ndo chegando a 10% nas demais faixas até 50.000
habitantes. A distribui¢do regional também é heterogénea. Na Regido Sul, 18,1% dos municipios
registraram conselho de transporte, valor que cai para 10,9% no Sudeste, 6,9% no Norte, 8,77%
no Centro Oeste e 4,7 % no Nordeste.

Ainda de acordo com a base de dados da MUNIC 2020, entre as capitais, ndo tém conselho,
Campo Grande, Goiania e S&o Luis, dentre as metropoles (pelas definicbes da REGIC 2018),
apenas Goiénia ndo contava com ao menos um municipio com conselho de transporte.
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Incidéncia dos CMT nos muncipios
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Figura 2 Incidéncia dos conselhos municipais de transporte por macrorregido (fonte: elaborada
pelo autor).

Em comparagdo com o levantamento de 2017, verifica-se uma redugdo de cerca de 10% no
numero de municipios que declararam ter um CMH, caindo de 3.319 para 3.018. As macrorregides
Norte e Nordeste, observaram as maiores quedas, cerca de 17,5%, enquanto o Sudeste e 0
Centro-Oeste também variaram para baixo, proximo aos 13%. A macrorregido Sul verificou a
menor queda, 5,5%, de 996 para 941 municipios com CMH. A MUNIC 2020 também registra uma
queda geral no numero de estruturas municipais dedicadas a gestdo da politica habitacional,
incluidos as secretarias e 0s demais 6rgdos como departamentos e unidades administrativas. Ao
que parece, as duas edi¢cdes da pesquisa (2017/2020) captaram os ajustes e transformagdes
decorrentes das mudangas na politica habitacional apds as eleigdes gerais de 2018 que, ap6s um
periodo de estagnacgéo, foi reformulada em 2021 pelo programa Casa Verde Amarela.

A distribuigo territorial dos CMH, em 2020, seguia com a tendéncia de maior presenga no Centro-
Sul do pais. Sendo a macrorregi@o Sul a com maior proporgéo de municipios com CMH, seguida
do Centro-Oeste e Sudeste, ambas as macrorregides com propor¢des acima dos 50%. Ja as
macrorregides Norte (46,4) e Nordeste (40,3) tém menos municipios com CMH. Por outro lado, a
incidéncia de CMH entre todos os municipios independente de faixa de populag¢do ou regiéo é
maior do que a dos conselhos da cidade e de transportes. A figura 3, a seguir, compara a
propor¢ao de municipios com CMH entre as macrorregides, o total do pais € os municipios sem
CMH.

Os CMH, por forca da lei, devem garantir, no minimo, 1/4 (um quarto) das vagas para
representantes dos movimentos populares para que estejam aptos a receber recursos do FNHIS.
Contudo, a MUNIC, por causa da padronizagdo dos quesitos, ndo inquire sobre o atendimento
deste critério legal. No caso da adogao de conselhos paritarios, as vagas legalmente reservadas
representariam no minimo metade das vagas para representantes da sociedade civil. Esse é um
marcador importante para a atribuicdo do carater participativo dos CMH, pois implica que nédo
apenas representantes de associagdes empresariais e entidades de classe tém assento. Por outro
lado, a falta de regulamentagdo deixa em aberto os critérios de escolha e indicagdo dos
movimentos populares. Alids, a lei ndo traz uma definico objetiva da categoria movimento
popular, o que também prejudica a verificagdo do atendimento do critério.
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Incidéncia dos CMH nos Muncipios
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Figura 3 Incidéncia dos Conselhos Municipais de Habitagdo nos municipios por macrorregido
(fonte: elaborada pelo autor).

Dos 3.018 CMH levantados pela MUNIC 2020, 70%, aproximadamente, adotam a composic¢do
paritéria (Vide a figura 3). Tendéncia que se repete em todas as faixas de populagdo. Quanto a
distribuigao regional, a formagéo paritaria se faz mais presente na macrorregido Norte, em 80%
dos municipios, permanecendo proximo aos 70% nas demais. A macrorregido Sul destaca-se pela
maior proporgdo de CMH com mais representantes da sociedade civil (17,42%). As duas
macrorregides sao as que mais privilegiam esse tipo de representagao se somados os conselhos
paritarios € com maioria da sociedade de representantes da sociedade civil. As demais
macrorregides tendem a formar CMH ou paritarios ou com prevaléncia de representantes
governamentais. A figura 4 compara a composigao dos CMH por macrorregiéo.

Composi¢dao dos CMH
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Figura 4 Composigéo das IP em habitagdo por macrorregido (fonte: elaborada pelo autor).
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A primeira constatagao no levantamento sobre os Conselhos Municipais do Meio ambiente é o
aumento na proporg@o de municipios com esses 6rgaos. Em 18 anos (2002 — 2020), a ocorréncia
dessas IP saltou de 34% para 80% dos municipios. Dentre todos os conselhos de politica
levantados, os CMMA s&o o de maior difus&o entre os municipios de todas as regiées. A excegéo
da Regiéo Nordeste (61,9%), a incidéncia de municipios com conselhos do meio ambiente € igual
ou superior a média nacional o que demonstra uma redugéo das disparidades. A Regido Sudeste
€ que conta com a maior propor¢do de municipios com conselhos, alcangando 92,9%, seguida por
Centro-Oeste (87,4%), Sul (85,9%) e Norte (79,2%) (IBGE, 2020D).

Assim como para os demais conselhos, a MUNIC 2020 inquiriu sobre as caracteristicas dos
CMMA. Prevalecem, entre as fungdes declaradas, os conselhos com carater deliberativo (81,3%),
ou seja, aqueles com poderes decisorios sobre a administragdo de recursos e das politicas
ambientais municipais. Em seguida aparecem os conselhos consultivos (77,7%), com fungdes
indicativas de medidas a tomar na administracdo da politica ambiental ou de realizagao de
estudos. 37,2% dos CMMA informados também tinham fungdes normativas, com capacidade para
regular e estabelecer diretrizes para a atuagdo municipal. Por fim, 36,8% eram considerados
conselhos fiscalizadores. Vale ressaltar que essas atribuicdes ndo sdo mutuamente excludentes,
embora, no desenho da estrutura de governanga da politica ambiental, possa ser conveniente
separar algumas dessas fungdes em agentes diferentes (IBGE, 2020b).

Incidéncia dos CMMA / Faixa de Populacido
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Figura 5 - Incidéncia dos conselhos de meio ambiente por faixa de populagdo e macrorregido
(fonte: elaborada pelo autor).

4.3 Canais digitais de participagdo

Os ultimos 20 anos foram marcados pela acelerada expanséo digital dos meios informacionais. O
acesso a internet, ainda que nao totalmente universalizado, popularizou-se ao ponto de tornar-se
o principal canal de circulacdo de informacdes além de uma onipresente ferramenta para
transacOes diérias, desde as comunicagdes pessoais aos meios de pagamento e solicitagoes
diversas como servigos, compras e até atendimento médico. Os processos desencadeados neste
periodo vém sendo chamados de transformagéo digital que, no contexto da pandemia de
COVID19, foram ainda mais acelerados com a normalizagao do teletrabalho. Observou-se também
a adogao generalizada de uma série de dispositivos de prestagdo de servigos, coleta de dados,
gestdo e operagdo de utilidades publicas baseados em plataformas digitais, em particular
aplicativos de uso em telefones celulares.
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O mapeamento dos CDMP foi feito a partir dos dados coletados pela MUNIC a respeito dos canais
de participagéo pela internet disponibilizados pelos municipios em quatro modalidades definidas
pelo IBEGE: i — consulta publica online para envio de contribuicdes para leis, orgamentos e planos;
i — grupos de discussdo como féruns ou comunidades pela internet; iii — enquete online sobre
assuntos de interesse da prefeitura e; iv — votagao online para orientar a tomada de decisdes sobre
politicas publicas, orgamento, etc. (IBGE, 2020 a).

No total 1.453 municipios declaram oferecer algum canal de participagdo dentro das modalidades
definidas pelo IBGE. A disseminagdo dos CDMP entre as regides mostra-se mais equilibrada do
que a dos conselhos setoriais de politicas publicas, embora a incidéncia ainda seja baixa, pois
73,9% (4.117) ainda n&o ofertam nenhum canal. Dentre as macrorregiées, a com maior
disseminagao digital € a Centro-Oeste, com pouco mais de 30% dos municipios com canais de
participacao.

Neste quesito, a figura 6 mostra que as tradicionais diferengas regionais ndo se fazem perceber
ainda. As regides Norte e Nordeste tém proporgdes de municipios com CDMP similares ou
ligeiramente superiores as das regides Sul e Sudeste, todas elas proximas da média nacional
(26%). Tais numeros talvez se expliquem pela relativa homogeneizagéo da conectividade entre os
centros urbanos. A PNAD de 2018 (IBGE, 2020 b) ja apontava que a principal forma de acesso a
internet da-se através dos celulares, sendo esses amplamente difundidos mesmo nas mais
isoladas regides Norte e Centro-Oeste — onde os maiores centros urbanos, recentemente,
passarao a contar com ligagéo por fibra dtica, além das ligagdes convencionais por ondas de radio
e satélite. No mesmo sentido, a evolugao da conectividade dos municipios das areas mais remotas
das demais regides avanga para a integragdo com os grandes centros mais proximos.

Incidéncia de Canais Municipais Digitais de Participacao

73,90%

30,40%
24,90%  26:50%  2560%  2493% 26,10%

m Norte mNordeste o Sudeste mSul Centro-Oeste Brasil Sem CPDM

Figura 6 Incidéncia dos canais municipais digitais de participagéo nos municipios por macrorregido
do pais (fonte: elaborada pelo autor).

Uma clara tendéncia na propor¢do de municipios com CDMP aparece com relagdo ao porte
populacional. Quanto mais populosos, maior a probabilidade de oferta de algum meio digital de
participagdo dentro das 4 modalidades definidas. Nessa contagem, apenas a Regido Norte
apresenta uma inversdo entre as duas faixas de maior populacdo. E nela que est4 a menor
proporgéo de municipios de grande porte (>500.000 hab.) com oferta de CDMP (60%). Em seguida
a Regido Sul aparece com 66,7%. Nas demais macrorregides, cerca de 80% dos municipios de
maior populacao declararam oferecer meios digitais de participagdo. Ente os municipios de menor
porte (até 20.000 hab.), a incidéncia varia entre 15,7%, no Norte, e 22,84%, no Centro-Oeste.
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Considerando as rapidas transformagdes nesse segmento, & de se esperar ainda uma
consolidacdo para os proximos anos. A medida que a conectividade avance, as diferencas
regionais devem assumir outros contornos mais proximos as questoes estruturais. Os municipios
de maior porte tendem a ndo ser tao discrepantes quanto as capacidades institucionais. Por outro
lado, as caracteristicas da rede urbana tendem a se refletir nessas capacidades, assim o0s
municipios menores das macrorregides Norte, Centro-Oeste e Nordeste podem se distanciar dos
demais das regides Sul e Sudeste. Contudo, a conectividade facilitada nesses lugares pode servir
de instrumento para a promogéo das capacidades institucionais possibilitada pela superagao do
isolamento geografico, pelo acesso a informagao e a servigos de assessoria técnica especializada.

5. Conclusoées: questoes para o aperfeicoamento e efetividade das IP

Os resultados alcangados pelo estudo apontam que institucionalizagdo das instancias
participativas ainda é um processo em andamento. A constitucionalizagéo das IP, seja através de
conselhos, conferéncias ou outros mecanismos, € recente e incompleta. N&o ha dispositivo
constitucional determinante da observagéo efetiva de uma etapa ou dimens&o participativa na
formacéo das decisdes publicas, nem de seus procedimentos.

A néo convocagéo dos conselhos, em particular o CNDU/ConCidades, nem a produgéo de norma
que os regulamente, pode indicar uma estratégia de esvaziamento das estruturas consultivas e
colegiadas compostas ndo s6 de membros da sociedade civil organizada, como de outras esferas
de governo, demonstrando a fragilidade das politicas de cooperagéo interfederativa e de
ampliag&o da participagdo democratica. Portanto, @ mercé dos governos, em detrimento de uma
visdo politica de Estado.

A situacdo presente, junto ao reforco da descentralizagdo das politicas publicas, através de
transferéncias diretas, aponta para a potencial adogao de IP por gestdes municipais de viés mais
democratico, em uma reconfiguragéo do carater emancipatorio das experiéncias participativas do
passado. Contudo, a falta de coordenagdo nacional prejudica a troca de experiéncias e o
balizamento a partir de diretrizes objetivas comuns. A descentralizacdo também reforca a
fragmentagéo das instancias de governanga, significando a auséncia de estimulos externos que
fomentem a cooperagéo necessaria nos territorios onde as fungdes publicas de interesse comum
demandam uma gestéo integrada.

A néo participagéo dos beneficiarios de politicas publicas, prejudicada pela falta de garantia de
representagéo paritaria ou de maioria da sociedade civil nos processos decisorios das IP, prejudica
a possibilidade de uma governanca sensivel as necessidades publicas e as melhores praticas de
prestacao dos servigos.

As estruturas de governanga do tipo IP tendem a estar concentradas nas é&reas urbanas
consolidadas e de maior populagdo. Embora ja se verifique que aquelas mais bem estruturadas
ou com estimulos externos evidentes como os conselhos de habitagdo e meio-ambiente,
apresentem um grau maior de difusdo pelo territdrio.

A partir da experiéncia com a exigéncia legal de institucionalizagédo dos CMH e dos conselhos de
saude para o repasse de recursos, a politica urbana pode instituir diretrizes exigindo a declaragao
anual atualizada por parte dos municipios dos dados referentes aos conselhos responsaveis pela
gestéo de recursos de transferéncias voluntarias para a sua execugao, contribuindo assim para a
construgé@o de um Sistema de Informagdes Municipais.

Os resultados também apontam que o funcionamento das IP esta ligado & ativa execucao de
politicas federais ou a descentralizagao de fungbes administrativas que as demandem como parte
da estrutura de gestdo. O que enseja um funcionamento eventual ou intermitente. Seria
interessante garantir um modelo flexivel de financiamento de modo a evitar a desmobilizag&o dos
conselhos e as perdas de capital humano e experiéncia acumulada.
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Para superagéo da fragmentagéo setorial e territorial, uma nova PNDU poderia adotar o conceito
de “bacias” ou territérios baseados em diagndsticos sobre a extensdo de servigos passiveis de
serem organizados como fungdes publicas de interesse comum. Assim, a formagdo de comités
gestores pode ser feita independente da institucionaliza¢do da area como regiéo metropolitana ou
aglomerados urbanos pelos estados.

O estabelecimento de critérios territoriais poderia ser estendido para os processos de selecdo e
indicacdo dos membros representantes da sociedade civil para compor as IP, a partir da
designagdo de vagas exclusivas para residentes de areas especificas. Igualmente, seria
interessante criar procedimentos de desincompatibilizagdo para evitar a indicagdo de meros
prepostos de agentes governamentais ou de grupos de interesse econémico.

A mobilidade urbana é talvez o setor onde a necessidade de articulagdo seja mais evidente. O
modelo de separagdo de competéncias de transporte por recorte territorial parece dificultar a
formacao de IP que abranjam todo o territorio por onde efetivamente os deslocamentos se déo. O
padrao de deslocamento metropolitano néo é anélogo ao padréo de deslocamento inter-regional,
embora ambos sejam intermunicipais. Ocorre também uma fragmentagéo ainda maior com a
especializagdo de municipios e estados em modais especificos de transporte cuja gestdo é
desarticulada, implicando em ineficiéncias e custos elevados para o deslocamento — por exemplo
estados com os sistemas de trilhos, barcas, teleféricos; municipios com &nibus, veiculos
particulares e ndo-motorizados.

Um exemplo de IP com modelo de atuagdo com base territorial sdo os comités de bacias
hidrograficas. Por definigdo do artigo 37 da Lei das Aguas (lei 9.433), a 4rea de atuagdo de um
comité coincide com a totalidade da respectiva bacia hidrogréfica. O comité, enquanto IP, deve,
portanto, conter representantes de todos os municipios e estados onde se encontre a bacia
hidrogréfica, as discussdes e deliberacdes sdo necessariamente tomadas em conjunto entre os
representantes de todo o territorio afetado. Por analogia, a gestdo do saneamento poderia adotar
a mesma logica de bacia, o que igualmente poderia ser estendido para a mobilidade urbana.

Considerando que os elementos apresentados nao sao suficientes para aferir a efetividade das IP
mapeadas, entendo haver necessidade de aprofundar os estudos de caso, como o de Conde,
suscintamente apresentado neste trabalho, que permitam a comparagao entre experiéncias, como
apontamos para o estabelecimento de modelos e solugdes para a implantacdo da dimenséo
participativa na politica urbana, em particular na PNDU.
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