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INTRODUCAO

Este texto é parte de uma pesquisa que objetivou investigar o exercicio do potencial
democratizante do Conselho de Desenvolvimento Urbano do Recife — CDU, desvendando a trama
de interesses, as dindmicas técnico-politicas e as media¢des que nele se processam, tendo como
ponto de partida as estratégias, mecanismos de pactuacao e aliangas utilizadas pelos representantes
dos varios segmentos no CDU; as contradicdes nos discursos de defesa e oposi¢do, no processo
deliberativo e as mediagOes aos distintos projetos politicos nele presentes.

Ha& que se ressaltar que a existéncia dos conselhos, como instrumentos de aprofundamento da
democracia, ainda é recente, mas ja ha certa producdo de estudos e pesquisas sobre o assunto, que
tém se concentrado, de maneira geral, nas caracteristicas dos conselhos, no funcionamento e no
perfil dos conselheiros, quer dizer, nas questes institucionais. Mesmo quando essas pesquisas
consideram a heterogeneidade dos representantes, parece haver certa dificuldade para a explicitacéo
dos conflitos, as estratégias de persuasdo e pressao nos processos deliberativos e suas conseqliéncias
no papel democratizador dos conselhos. Essa é a perspectiva que a pesquisa adota, procurando
explicitar como se processam as discussdes entre os interesses diferenciados, no Conselho de
Desenvolvimento Urbano do Recife — CDU.

Tatagiba (2002:73) amparada em Vvarios estudos sobre os conselhos ressalta a dificuldade de
perceber as disputas, as negociagdes, as diferentes capacidades dos atores de se apropriar das regras
do jogo e que ha “uma imensa dificuldade de explicitacdo dos interesses, do reconhecimento da
existéncia e legitimidade do conflito e da troca de idéias como procedimento para a tomada de
decisdo”. Com uma opinido mais radical, Jacobi (2002:445) coloca que “poucas sdo de fato, as
experiéncias de gestdo municipal que possuem uma radicalidade democrética na gestdo da coisa
publica e ampliam concretamente o potencial participativo”. Seguindo Jacobi, é possivel afirmar
que o CDU ampliou concretamente o potencial participativo? A observacdo das reunifes do
Conselho, a partir de 2001, que permitiu identificar alguns conflitos, divergéncias e contradi¢des
nas opinides, demandou o interesse pelo aprofundamento do assunto e, portanto, impulsionaram a
realizacdo desta pesquisa, que pretende contribuir para clarificar as questdes anteriormente
colocadas.

Em 2001, o Partido dos Trabalhadores assumiu a gestdo da Prefeitura do Recife, com um
discurso, explicitado no Plano Plurianual 2002/05, de que as acBes da Prefeitura seguiriam trés
compromissos basicos: manter a resisténcia as politicas neoliberais implementadas no Pais, ser
radicalmente democratico e colocar todas as energias e esforgos no projeto que visa a construcao de
uma cidade fisicamente organizada, economicamente sustentavel e socialmente justa (RECIFE,
2001:1). A principal diretriz estratégica exposta naquele Plano de Governo: “Gestdo publica
radicalmente democratica® apoiada na mobilizacdo popular exige o envolvimento da populacdo em
geral e dos atores sociais publicos e privados, de modo a assegurar um modelo de gestdo em que as
decisdes se respaldem na vontade do cidaddo” (Ibid, 2001:33).

O CDU, que havia passado por uma desaceleracdo de suas atividades na gestdo anterior
(1997-2000), na primeira reunido dessa nova gestao, ouviu do Prefeito do Recife:

1 0 uso da expressio “radicalmente democrética™ corresponde ao discurso das gestdes do PT na Prefeitura do Recife,
periodo estudado por esta pesquisa.
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Que o Conselho, possa, nesse momento, no ponto de vista da nossa concepcdo, ser
fortalecido, possa ser uma base de sustentagdo, onde, todos possam colaborar e contribuir.
Entendemos que no Brasil, existem muitos Conselhos que funcionam em funcdo de determinados
interesses, ndo tém uma sistematica de reunido, ndo tém uma estratégia para definir as prioridades.
Queremos justamente dar uma acelerada, no CDU, uma aquecida, queremos deixa-lo vivo e atuante
(Ata da 882 Reunido Ordinaria; fev./01).

Deixar o CDU vivo e atuante foi a opcéo politica do governo. De fato o CDU passou por uma
reativacao, reunindo-se mensalmente, funcionando e deliberando. Mas como funciona? Qual a sua
efetividade? O CDU ¢, realmente, um instrumento de ampliacdo da democracia? Ou o jogo de
interesses nos processos deliberativos esta falseando a democracia participativa e impedindo a plena
atuacdo do Conselho como espaco democratico? Eis questBes centrais que instigam e justificam esta
pesquisa.

A pesquisa foi além do exame do carater deliberativo do Conselho, ou os limites deste
caréater, do perfil dos conselheiros, dos procedimentos burocraticos, da periodicidade de reunides,
presencas, pautas, etc. Reconhecendo e defendendo a importancia dos érgdos de representacdo da
sociedade no avanco da democracia participativa, procurou entender o CDU como canal de
aprofundamento democratico, buscando, no processo de discussdo entre os interesses diferenciados,
0 que se esconde por tras das decisbes e 0 jogo de interesses na tomada de decisdo e como este
influi na democracia participativa. Admitiu-se, com base na literatura existente sobre o tema, que a
explicitagdo dos conflitos de interesses, entre as forcas que compdem esses canais de participacdo
da sociedade, é uma lacuna a ser preenchida. Foi nesse sentido que esta pesquisa pretendeu
contribuir.

Adotou-se, como método, a Anélise de Conteldo, que é apresentada por BARDIN (2004:33)
como “um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes que utiliza procedimentos sistematicos
e objetivos de descri¢do do contetido das mensagens”. Na pesquisa qualitativa, para a compreensdo
da construcdo dos significados que sdo exteriorizados em determinados discursos, procura-se a
presenga ou auséncia de uma dada caracteristica ou de um conjunto de caracteristicas num
determinado fragmento da mensagem.

Foram lidas e analisadas 77 atas de reunides ordinarias e extraordinrias, que permitiu uma
visdo geral dos assuntos discutidos no conselho e a identificacdo daqueles predominantes. A leitura
das atas baseou-se nas reflexdes tedricas sobre democracia participativa, considerando o papel
fundamental que a sociedade civil e sua diversidade exercem no contexto democratico e as
possibilidades e os limites da democracia participativa. Assim, esta leitura foi realizada segundo
dois movimentos. O primeiro caracterizou-se pela leitura por cada segmento presente no Conselho..
Em cada ata foi identificado, em separado, o discurso de cada representante por segmento, ao longo
do periodo estudado e por todos os assuntos discutidos. Foi possivel identificar as mudangas nos
discursos, oscilagBes de posturas, o0s interesses pessoais, etc. O segundo movimento voltou-se para a
leitura e recorte das unidades de texto ou recorte dos temas. Os temas foram definidos com vistas a
explicitagdo das possibilidades e limites da democracia participativa e séo: (i) papel do CDU, (ii)
natureza do CDU e (iii) diversidade de representacdo.

Os temas foram detalhados por categorias de analise, definindo-se para o tema Papel do
CDU, as categorias 0 qué e como decidir e, outros decisores, que exercem atribui¢cbes semelhantes
aquelas do Conselho, completando, competindo ou conflitando com o seu poder deliberativo. As
categorias que abrangem o tema Natureza do CDU sdo: significado e abrangéncia do poder
deliberativo e, relacdo com o legislativo municipal. No tema Diversidade da Representacdo sdo
tratadas as categorias: conflitos, aliangas e trocas.

Para andlise da categoria Papel do CDU recorreu-se, além das atas, a outra fonte de pesquisa,
qual seja a legislacdo pertinente — leis e regimento do Conselho. Buscou-se o discurso institucional
desses documentos, que apresentam objetivos, composi¢do, papel, regras e procedimentos do CDU.

A comparacdo das atas com o regimento possibilita a identificacdo do alcance do
cumprimento do papel do Conselho e a forma como este papel estd sendo cumprido. Esta
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comparacdo permitiu a elaboracdo do ANEXO 1 - Atribuicbes Legais do Conselho de
Desenvolvimento Urbano e Efetivacio das Atribui¢Bes, que indica quais atribuicBes estdo sendo
realizadas. Ainda nesse tema, da leitura das atas é possivel a identificacdo e analise de trés canais de
participacdo da sociedade civil que exercem, em parte, atribuicfes semelhantes as previstas para o
Conselho: a Comissdao de Controle Urbanistico — CCU, o Or¢camento Participativo — OP e a
Conferéncia do Plano Diretor.

Para o tema Natureza do CDU, a analise das pautas e atas das reunides, permitiu conhecer os
temas discutidos e apreender a natureza da discussdo: informativa, consultiva, deliberativa ou
propositiva.

O tema Diversidade da Representacdo considerou a heterogeneidade dos conselheiros e
procurou identificar os assuntos polémicos, que explicitam, de maneira mais clara, os conflitos de
interesses, que trazem tensdes e, também, possibilidades de aliancas. A analise foi realizada,
buscando, além do que se repete, aquilo que é contraditério para entender as estratégias na defesa
dos assuntos levados a votacdo; buscando identificar os interesses, as disputas, os conflitos, as
tensBes e as trocas, a partir dos discursos de defesa e oposi¢do aos assuntos em pauta; buscando
identificar a semelhanca de discursos, em torno de um assunto, permitindo mapear possiveis
aliancas e, ainda, identificar a dinamica das relagdes de alianca.

O texto esta estruturado, além desta introducdo, em trés (3) capitulos e uma concluséo.
Assim, o Capitulo | - DEMOCRACIA E PARTICIPACAO DA SOCIEDADE - traz a concepgao
de democracia participativa, trazendo o conceito de sociedade civil, como categoria de fundamental
importancia neste debate, que é apresentada a partir da sua relacdo com o Estado e a emergéncia de
espagos publicos, para exercicio e aprofundamento da democracia.

O CAPITULO Il — OS CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS E A GESTAO
DEMOCRATICA NO BRASIL - aprofunda, teoricamente, o problema e o objeto da pesquisa, ja
apresentados nesta introducdo. A base deste capitulo é a emergéncia dos conselhos no processo de
redemocratizacdo do Pais e seu papel na gestdo publica. Sdo discutidos os conceitos, os limites e as
potencialidades deste instrumento de participacdo da sociedade civil, tendo em consideracdo os
autores que desenvolvem estudos e pesquisas sobre o tema. Tomando-se a legislacdo pertinente,
apresenta-se o Conselho de Desenvolvimento Urbano do Recife — CDU, como o 6rgéo responsavel
pela elaboracdo, acompanhamento e controle da politica urbana, do plano diretor e da legislacéo
urbanistica do Recife.

Os resultados da pesquisa s&o apresentados no CAPITULO IIl - DA TEORIA A PRATICA:
O JOGO DE INTERESSES E O EXERCICIO DEMOCRATICO - que mostra a relagio entre o
papel previsto legalmente para o Conselho, o seu real funcionamento e sua rela¢cdo com outros
canais de participacdo da sociedade. O capitulo trata, ainda, da natureza do CDU, trazendo a relagédo
deste com o legislativo, assim como, a efetividade das deliberacfes. Por fim, a heterogeneidade da
sociedade civil presente no conselho permitiu explicitar as tensfes, as pressdes, 0s conflitos, as
aliancas e as trocas.

Nas CONSIDERACOES FINAIS retoma-se a pergunta que norteou a pesquisa: o0 Conselho
de Desenvolvimento Urbano é um instrumento de radicalizacdo da democracia? Sao apresentadas as
principais conclusdes que a pesquisa permitiu estabelecer, buscando responder se o CDU se
comporta como um espaco de discussdo democratico, tal como pretendia a gestdo governamental do
periodo analisado.

CAPITULO |
DEMOCRACIA E PARTICIPACAO DA SOCIEDADE

O objetivo de analisar o Conselho de Desenvolvimento Urbano como espago de
aprofundamento da democracia, necessariamente, remete a questdo da participacdo da sociedade
como caracteristica (e no contexto) da democracia moderna. Desta forma, o aporte tedrico adotado
centra-se nas categorias de democracia, sociedade civil e participacdo, no contexto da
redemocratizacdo brasileira e das transformacdes na relacdo entre sociedade civil e Estado,
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ocorridas a partir de meados da década de 80. Trata-se do projeto democratico-participativo em que
ha a concep¢do do aprofundamento da democracia, extrapolando os limites, as regras e
procedimentos da democracia liberal representativa, pela participacdo da sociedade civil. Para
utilizacdo dessa concepgdo recorreu-se a Pateman (1992), Macpherson (1978), Dagnino
(2002,2006), Boaventura Santos (2005), Gonh (2003, 2004, 2005) e Nogueira (2003).

1.1 Democracia Participativa

A democracia participativa € um modelo recente, que surgiu a partir dos movimentos
estudantis, da década de 60 do século passado, na Europa, notadamente na Francga, sendo seguida
por outros paises e outros setores, principalmente a classe trabalhadora. Naquela década, a idéia de
participacdo também passou a se fazer presente no vocabulario da classe politica. No fim do século
XX e inicio deste século a participacdo tornou-se o centro do debate democratico e a idéia da
democracia participativa se fortaleceu em decorréncia dos limites e dificuldades da democracia
representativa, de cunho liberal. O modelo de democracia participativa defende uma maior
participacdo da sociedade na tomada de decisdo, na definicdo dos rumos que esta vai tomar, na
definicdo das politicas governamentais, etc. E um modelo que se contrapde & democracia formal,
que estabelece apenas as regras ou procedimentos para participacdo (como se vota ou decide) e a
franquia a participacdo (quem participa), mas ndo permite abertura sobre o que vai ser definido
(inclusive a propria definigdo das regras).

Pateman (1992:14 et seq.), fundada na necessidade de clarificar o tema da participacéo,
considerando que o vocabulo assume diferentes conotactes, dependendo de quem fala, pergunta:
“Qual o lugar da participagdo numa teoria da democracia moderna e viavel?” Examinando a teoria
de Rousseau, destaca trés elementos: a importancia do aspecto educativo (quanto mais o cidaddo
participa, mais habilitado ele se torna para participar); a estreita ligacdo entre participacdo e
controle, considerando que os dois termos estdo ligados a liberdade, a qual aumenta pela
participacdo na tomada de decisoes, o que significa um controle sobre si préprio e sobre 0 meio em
que se vive, ou seja, ninguém tem controle sobre o outro, todos sdo sujeitos a mesma lei; e, 0
aspecto de integracdo, decorrente de que ao participar, o individuo isolado tem o sentimento de
pertencer a sua comunidade (Ibid, passim). Analisando a posi¢do de outros teéricos da democracia a
respeito da participacdo do povo no processo decisorio, constata que existe uma desconfianca
generalizada sobre o aumento da participacdo, que é considerada por esses autores como perigosa
para a estabilidade do sistema politico. Considerando a obra de Schumpeter afirma que a
participacdo ndo tem um papel especial ou central. Tudo que se pode dizer é que um numero
suficiente de cidaddos participa para manter a maquina eleitoral funcionando de modo satisfatorio.
Em relagdo a teoria de Dahl, afirma que este autor ndo € favoravel ao maximo de participacao
popular para exercer o controle, pois considera que a participacdo dos grupos de condigdo sécio-
econdmica baixa poderia representar perigo para estabilidade do sistema politico, pois 0 consenso a
respeito das normas pode declinar e, por conseqiiéncia, a poliarquia.

A respeito da teoria de J.S.Mill, Pateman constata que ha exceg¢des a participacdo, pois este
considera que o poder deveria estar nas mdos de uma elite educada, instruida, que deveria ser eleita
para ocupar os quadros em todos 0s niveis politicos; uma minoria na qual a multiddo tivesse fé.
Constata, também, que Mill defende a participagdo ao nivel local, como forma de preparo para uma
participacdo mais abrangente, pois € neste nivel que se desenvolve o aprendizado da democracia e
afirma que Mill encara a participacdo de forma semelhante a Rousseau, observando que o0s
individuos devem ampliar o0s seus horizontes e levar em consideracdo o interesse publico, saindo
dos seus interesses especificos, pois “quando ndo participa das questdes publicas, sua auto-estima é
afetada, assim como permanecem sem desenvolvimento suas capacidades para uma acgdo publica
responsavel” (PATEMAN, 1992:45-47).

Pateman afirma que, ja no inicio do século XX, Cole, um dos teéricos da democracia
participativa, observava que ndo poderia haver igualdade de poder politico sem igualdade
substancial de igualdade econdmica; “a democracia abstrata das urnas, ndo envolvia uma igualdade
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politica real; a igualdade da cidadania implicita no sufrdgio universal era apenas formal e
obscurecia o fato de que o poder politico era dividido com muita desigualdade” (Ibid:56). Pateman
observa que Cole desenvolveu sua teoria, sob a influéncia dos trabalhos de Rousseau, tomando
como base as associacBes; assim, para se auto-governar, o individuo deve participar na tomada de
decisdes, “deve participar em todas as associacBes que lhe dizem respeito; em outros termos, €
necessaria uma sociedade participativa.” (Ibid:54).

Ao analisar a democracia representativa e participativa, Nogueira (2005:130-132) distingue
quatro modalidades de participacdo no mundo moderno: a participacdo assistencialista, que
significa praticas de auxilio matuo, acGes de fundo benemérito ou religioso, para neutralizar
conflitos, etc.; a participagdo corporativa, para interesses especificos de determinados grupos;
participacdo eleitoral, que interfere em toda coletividade e a participacdo politica, que inclui e
complementa as duas anteriores e se caracteriza pela acdo de individuos e grupos, que buscam a
explicitagdo de diferencas e interesses “num terreno comum organizado por leis e instituicGes, bem
como para fazer com que o poder seja compartilhado” Essas quatro modalidades de participacdo
tém perpassado a democracia representativa liberal, que tem apresentado limites para conviver com
as exigéncias da modernidade. Esses limites decorrem (i)de interesses particulares, base da
participacdo corporativa, que necessitam de formas de acesso as decisdes, que vao além da
representacao politica; (ii) das exigéncias da sociedade civil para maior participacdo; nas decisdes,
ao mesmo tempo em que estas decisdes exigem conhecimento técnico mais especializado. Estas sdo
guestdes que, segundo o autor, levardo a crise operacional da democracia liberal e fortalecerdo a
idéia de que a saida possivel para solucdo dos problemas econdmicos e sociais ndo mais passaria
pela representacao. (Ibid:135 - 136).

Grau (1998: 67) refere-se a participacdo cidada, como participacdo politica: “embora se
afaste desta pelo menos em dois sentidos: abstrai tanto a participacdo mediada por partidos
politicos, com a que o cidaddo exerce, quando elege as autoridades politicas. Manifesta, em troca,
ainda que com multiplos sentidos, a intervencéo direta dos agentes sociais em atividades publicas.”

A necessidade, a exigéncia da participagdo da sociedade, sdo constatacGes de que o modelo
liberal de democracia ndo pode mais se sustentar e é preciso, segundo os tedricos dessa corrente,
uma combinacdo entre democracia participativa e representativa. Segundo Santos (2006:75),
existem duas formas de combinacdo: coexisténcia e complementaridade. A primeira se
caracterizaria pela “convivéncia, das diferentes formas de procedimentalismo, organizacdo
administrativa e variacdo do desenho institucional” e a segunda, presente nos paises periféricos,
implica uma relagdo mais profunda entre os dois tipos de democracia e

Pressupde o reconhecimento pelo governo de que o procedimentalismo participativo, as
formas publicas de monitoramento dos governos e 0s processos de delibera¢do publica podem
substituir parte do processo de representagdo e deliberagdo tais como concebidos no modelo
hegeménico de democracia (Id: 76).

Silva (2003:17), analisando a democracia participativa, observa que esta funcionaria como
uma democracia direta na base e como um sistema representativo em outros niveis e 0s autores que
a formularam — Poulantzas, Pateman e Macpherson — preocupavam-se com o modo de atingi-la,
ressaltando que era necessario resolver dois problemas: as desigualdades econdmicas e a no¢édo de
individuos como consumidores, presente na teoria liberal, substituindo-a pela percepcdo de
executores e de agentes de desenvolvimento de suas capacidades. Nesta teoria, haveria “um
paulatino desaparecimento ou abandono das pressuposi¢des do mercado quanto & natureza do
homem e da sociedade, um afastamento da imagem do homem como consumidor maximizante e
grande redugdo da desigualdade econdmica e social” (MACPHERSON, 1978:116).

O mesmo tema € observado por outros autores, que registram as desigualdades sociais
como elemento que traz diferenciadas capacidades de participacdo e pressao, influenciando
profundamente o processo democratico. Grau (1998:141) assevera que “as desigualdades
econdmicas e sociais constituem as condigdes fundamentais através das quais se viola a
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equidade”; Telles (2001:95) afirma que “as distancias sociais sdo tdo grandes que parece
ndo ser plausivel uma medida comum que permita que a questdo da justica se coloque
como um problema e critério de julgamento nas relagdes sociais”; Diniz (2001) coloca que
“é sabido que a desigualdade de renda tem efeitos politicos sobre a qualidade da
democracia, embora seja dificil determinar o grau e o alcance destes efeitos, dada a
escassez e a baixa qualidade dos dados disponiveis”; Matos (2004:48) afirma que “em
pesquisas recentes as pessoas de renda mais alta tém mais influéncia do que as pessoas de
baixa renda, sobre as politicas publicas, inclusive sobre aquelas politicas que interferem na
distribuicdo de renda”; Nogueira (2005:92) observa “a propria natureza concentrada do
capitalismo em termos de propriedade, renda e poder restringe e deforma o processo
democréatico”. Também considerando as desigualdades sociais como elementos que
influenciam nas condi¢bes de participacdo democratica dos cidaddos Santos (2006:1)
conclui: S&o trés as principais condicOes: ser garantida a sobrevivéncia: quem ndo tem com
que alimentar-se e a sua familia tem prioridades mais altas que votar; ndo estar ameacado:
quem vive ameacado pela violéncia no espaco publico, na empresa ou em casa, nao € livre,
qualquer que seja o regime politico em que vive; estar informado: quem ndo dispbe da
informacdo necessaria a uma participacao esclarecida, equivoca-se quer quando participa,
quer quando néo participa.

A diferenca entre o ideal democratico e a democracia real estd clara e estabelecida, aqui,
pelos diversos autores. A democracia, hoje, necessita, alem de elei¢des livres, da igualdade para
competir, eleger, controlar; da ampliacdo dos espagos para participar nas decisfes, ndo s6 para
controlar e monitorar decisGes tomadas. A participacdo na gestdo publica deve ocorrer durante todo
0 processo — na definicdo, execugdo e avaliacdo da decisdo, enquanto o controle social ocorre nos
dois ultimos momentos. A democracia participativa ndo se atém a “defesa das regras do jogo”; quer
ir além, definindo as regras e o proprio jogo. E necessario

Criar condigOes — institucionais, politicas e associativas — para que os cidaddos organizados
controlem seus governos e participem deles, cobrem responsabilidades dos diferentes atores do jogo
social e ponham em curso processos ampliados de deliberacdo, de modo a que se viabilizem lutas e
discussbes publicas em torno de como viver, do como governar e do como conviver.”
(NOGUEIRA, 2005:91)

1.2 DEMOCRACIA, SOCIEDADE CIVIL E ESPACOS PUBLICOS

Este item tem como centro de andlise a categoria sociedade civil e o papel por ela
desempenhado no processo de democratizacdo brasileira, que permitiu a emergéncia de espagos
publicos, necessarios para o para seu novo modo de relacionamento com o Estado.

No século XIX, sociedade civil foi uma expressdo adotada por Hegel, em 1821 (BOBBIO,
1999:51), na sua obra Filosofia do Direito, para a sociedade natural ou sociedade pré-politica, ao
contrario dos filésofos precedentes a ele, que consideravam a sociedade civil como a sociedade
politica. Esta sociedade deveria ser regulada, dominada e anulada na ordem superior do Estado. Em
Engels esta situacdo se inverte: a sociedade civil, onde se processam as relacdes econdmicas, é o
elemento decisivo; o Estado, a ordem politica, € o elemento subordinado. A sociedade civil se
confunde, na perspectiva de Engels e Marx, com a estrutura ou a base material, cuja antitese é a
superestrutura (o politico-juridico e ideoldgico) ou a antitese Sociedade Civil/Estado; em Marx a
sociedade civil congrega a luta de classes. Gramsci entende a sociedade civil de outra forma,
estabelecendo uma terceira antitese, na medida em que coloca dois planos superestruturais:
sociedade civil e sociedade politica, sendo que o primeiro refere-se aos organismos privados e o
segundo, ao Estado. A sociedade exerce um papel fundamental nas duas dicotomias, na primeira a
luta “se volta para a superacdo das condigOes materiais que operam na estrutura, ao passo que a
outra se volta contra a falsa superacdo dessas condicOes através da pura dominacédo sem consenso”



XXII Concurso del CLAD sobre Reforma del Estado y Modernizacion de la Administracion Publica
"La participacion de los ciudadanos en la gestion publica”.
Caracas, 2009

(Ibid:51 — 64). Em Gramsci a luta de classes ocorre, em outros setores; no cultural, além do plano
econdmico e “expressa 0 poder de uma determinada classe de dirigir moral e intelectualmente o
conjunto da sociedade” (GOHN, 2005:64).

Em outra vertente, mas ainda na tentativa de entender a sociedade civil no inicio deste século,
Nogueira (2003:224) apresenta trés tipos ou conceitos de sociedade civil. A primeira seria a
sociedade civil (gramsciana) democratico-radical onde a énfase é politica; ha uma estratégia de
poder e hegemonia politica e cultural de um grupo social sobre toda a sociedade, “espaco onde sdo
construidos projetos globais de sociedade [...] disputam-se o poder e a dominagéo [...] espaco de
luta, governo e dominacdo, no qual se formam vontades coletivas”. Neste conceito, o Estado é
méaximo, democraticamente radical e participativo, balizador dos diversos interesses sociais. O
segundo tipo seria a sociedade civil liberal, a qual é comandada pelo mercado, onde a competicédo é
realizada em termos exclusivamente privados, sem maiores interferéncias publicas ou estatais; o
Estado que Ihe corresponde é o Estado minimo. A sociedade civil aparece como um espaco fora do
Estado e contraposto a ele, “ndo ha ac¢bes visando a conquista do Estado, mas acfes contra o Estado
[...] mais liberal e representativo do que democrético e participativo” (Ibid:224). A outra idéia
exposta pelo autor é a da sociedade civil social, situada entre as duas anteriores. A politica esta
presente e se destaca, mas esta sociedade ndo integra o sistema politico e partidario; 0os novos
movimentos sociais (ligados as questdes étnicas, culturais e de género) que se situam entre o Estado
e 0 mercado sdo caracteristicas dessa sociedade. Aparece como um espaco situado além da politica,
do mercado e do Estado. As duas Ultimas, sociedade civil liberal e sociedade civil social, estdo no
centro do debate sobre o papel do Estado e sdo decorrentes da expansdo da cultura democréatica na
sociedade, fruto da crise da democracia representativa, com o0 surgimento de novos movimentos
sociais e de novos sujeitos sociais.

Gohn apresenta trés formas de compreensdo de sociedade civil. A primeira corresponde a
forma pds-medieval, pds-hobbesiana, tratada por Locke, Rousseau, Hegel, até Tocqueville, em que
a sociedade civil abrangia uma série de instituicdes fora do Estado, incluindo o mercado capitalista,
associagOes e organizagOes publicas e privadas. A segunda corresponde as teorias de Marx e seus
seguidores, na qual as atencdes se concentram no Estado, refluindo a importancia da sociedade civil
e da participacdo democratica, em favor de discussdes sobre lutas de classe e pobreza, nas ciéncias
sociais. A terceira forma corresponde ao retorno as teorias democraticas, em funcdo de mudancas
gue estavam ocorrendo no mundo, na busca pela democratizacdo; nesta, a sociedade civil passa a
ser compreendida ndo “apenas como espaco para acles individuais, mas ela deve construir um
senso coletivo de obrigacBes sociais, de responsabilidade social que declinaram na segunda etapa”
(GOHN, 2005:68).

Essa terceira forma de sociedade civil se constréi no contexto da expansdo da cultura
democratica ocorrida na América do Sul e leste europeu, que se fez junto com o crescimento e o
fortalecimento das respectivas sociedades civis nacionais. Essa época, final dos anos 60 e a década
de 70, corresponde a um periodo em que ocorrem profundas transformac@es na sociedade, do ponto
de vista econémico, politico e cultural. Do ponto de vista econdmico coloca-se esse periodo como a
crise do fordismo e passagem para o chamado modelo da acumulacdo flexivel, quando se
apresentara a crise do Estado, chamado de Estado do bem-estar social ou Estado-providéncia, que,
até entdo, tinha um papel forte em todos os setores: intervém no mercado regulando-o, atraves de
politica de pregos, mas intervém, também, através da politica de subsidios, de dotacdo de infra-
estrutura para aumento da rentabilidade do capital; intervém na forca de trabalho através da
legislacdo social, das politicas de emprego e renda, essenciais para a dinamizacdo do consumo de
massa; na dota¢do dos meios de consumo coletivo, principalmente aqueles vitais para o crescimento
da producdo e na socializagéo do bem estar social.

Essa crise do Estado é explicada pelos neoliberais como decorrente exatamente das
caracteristicas referidas acima. As politicas do Estado teriam criado um excesso de demandas que
este ndo teria capacidade para responder, em funcéo do hiato entre sua capacidade de arrecadacéo e
0S gastos necessarios, o que veio trazer o seu endividamento.
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A demanda por participacdo, que “relaciona-se diretamente com a consolida¢do do chamado
Estado Social ou Estado de Bem Estar e com a critica a seus aspectos mais negativos, em particular
0 predominio das elites publicas e provadas e sua incomunicagdo com a sociedade” (Sanches
Moron, 199, p.2, Apud Grau, 1998:91), surge nesse contexto. A critica dos setores era de que o
Estado privilegiava os interesses econdmicos, sem conseguir atender aos interesses sociais, que
dizem respeito a maioria da populacdo. Embora com razdes diferentes, as duas correntes, liberais e
progressistas, voltam-se contra o Estado, apontando a sociedade civil como o espaco de realizagdo
da democracia, de cooperacdo, de solidariedade, de autonomia, o pdlo de virtude, 0 bem e o Estado
como a encarnacao de todo mal.

Ao reconhecido excesso de Estado iria se contrapor uma postura tendencialmente hostil a
qualquer Estado e, em sentido oposto, um deslocamento da sociedade civil do seu campo principal
(o da organizacao de novas hegemonias) convertendo-se num espaco de cooperacgao, gerenciamento
de crise e implementacdo de politicas, num contexto de planejamento e gestdo, que passou a
valorizar a idéia de participacdo. (NOGUEIRA, 2003:217)

A revisdo do papel do Estado proposta pelas duas correntes, possibilita perceber o importante
papel destinado a sociedade civil no contexto da crise do Estado do bem estar e da oposi¢do ao
sistema politico existente no leste europeu, na América Latina e, em particular no Brasil. Segundo
Dagnino (2002:9) alguns autores, como Avritzer (1994) apresentam este processo como 0
nascimento da sociedade civil, ja que nos periodos anteriores esta era caracterizada pela falta de
autonomia em relacdo ao Estado. A concepcdo de sociedade civil é a que a reconhece em sua
heterogeneidade, que decorre da existéncia de diferentes setores organizados da sociedade, tendo o
“papel de assegurar o carater publico do Estado por meio da participacdo e do controle social [...] é
nela que se daria o debate entre interesses divergentes e a constru¢do de consensos provisorios que
possam configurar o interesse publico” (DAGNINO, 2006:51).

O projeto neoliberal, traduzido no Consenso de Washington, encontro realizado em 1989,
recomendava para os paises em desenvolvimento, como forma de solucéo para a crise do Estado e a
retomada da economia, entre outros: diminui¢cdo do tamanho do governo (demissdes, terceirizagéo e
privatizacdo das estatais), desregulamentacdo da economia, reforma tributaria e disciplina fiscal;
incentivo ao investimento estrangeiro, com a derrubada das estruturas protecionistas, caracterizando
0 chamado Estado-minimo. Estes foram os pressupostos adotados pelos paises, inclusive o Brasil,
para discutir sua reforma do Estado. A transferéncia de responsabilidades sociais do Estado para a
sociedade civil e para a iniciativa privada é a caracteristica desse projeto.

A participagdo tende a converter-se em um instrumento para solidarizar governantes e
governados, para aliviar e agilizar a acdo governamental, para compartilhar custos e decisbes, para
reduzir atritos entre governo e sociedade. Participar passa a significar também uma forma de
interferir , colaborar e administrar (NOGUEIRA, 2005:141).

Ao final da década de 90 e inicio do século XXI ja se discutia a agenda no sentido de que ndo
era possivel seguir com um modelo de desenvolvimento predatorio e excludente; que as reformas
propostas ndo seriam capazes de levar os paises a um modelo sustentavel, equilibrado e com
equidade social. O Consenso de Washington passou a ser questionado, em prol de um consenso
p6s-Washington que, segundo o ex-economista chefe do Banco Mundial Joseph Stiglitz, deveria
incluir outras metas, tais como o desenvolvimento sustentavel, o desenvolvimento equitativo e o
desenvolvimento democratico (grifo nosso) e buscar estratégias que sirvam para promover avangos
simultdneos em todas as direcBes” (STIGLITZ, 1998:691, apud NOGUEIRA, 2005: 81). O
chamado Consenso de Santiago — Agenda da Culpula das Américas, de 1998 — reconhece a
participagdo da sociedade como um fator fundamental na busca de maior democratizagdo, equidade
e desenvolvimento de nossas sociedades, traz a idéia de que a mao invisivel do mercado é
insuficiente para um desenvolvimento equilibrado; assim, também é insuficiente um Estado-
minimo, que deveria ter o seu papel revisto, centrando a discussao ndo mais no seu tamanho, mas
nas atividades e métodos de governo.(NOGUEIRA, 2005:81).
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O projeto oposto ao neoliberal, o Projeto Democratico — participativo, objetiva o
aprofundamento da democracia, para além dos limites da democracia liberal representativa. A
participacdo, neste projeto, é entendida como algo além da simples consulta & populagdo,
significando um compartilhamento do poder decisorio, nas questdes relativas ao interesse publico; a
sociedade civil “é reconhecida na sua heterogeneidade e concebida de maneira ampla e inclusiva,
dado o seu papel de assegurar o carater publico do Estado por meio da participacdo e do controle
social.” (DAGNINO, 2006:51)

A participacdo da sociedade civil é vista de formas diferenciadas nos dois projetos;
simplificando, pode-se dizer que no projeto neoliberal trata-se de uma participacdo em que ha a
transferéncia da execucdo de agdes, através da privatizagdo, terceirizacdo, com o processo decisorio
ficando sob o controle do Estado; no projeto democréatico-participativo, ha a expectativa de
participacdo na definicdo, planejamento e controle das politicas publicas, ao lado do Estado.

No Brasil e na América Latina, o conceito de sociedade civil teve vérios significados. Na
década de 70, até meados de 80, era sindnimo de participacdo e organizacdo contra o regime militar
e pela luta na reivindicacdo de bens, servicos e direitos sécio-politicos, com uma caracteristica de
autonomia em relacdo ao Estado. Saindo os militares do poder, instalado o processo constituinte e
promulgada a nova Constituicdo, que trouxe a garantia dos direitos civis e politicos, se apresenta
uma nova caracteristica para a sociedade civil, a cidadania que vem substituir a autonomia. Essa
idéia vem abranger a nocdo de direitos sociais e também de certa forma, permitir a formacao de
espacos publicos (GOHN, 2005:70 et seq.). Os espacos publicos, segundo Gonh (2004:71), [...]
situam-se para usufruto da sociedade civil — nos foruns de entidades, nas redes de movimentos
sociais, nas plataformas de propostas e projetos de setores organizados da sociedade civil para fins
de debates, demandas e proposi¢des coletivas desta mesma sociedade civil.

Os espacos publicos surgem, entdo, na expectativa de um novo relacionamento com o Estado
e visam a promocdo da discussdo de temas de interesse da sociedade e a ampliacdo da gestdo
publica. Sdo espagos que, por sua heterogeneidade, por refletirem a pluralidade social e politica, sdo
os locais adequados para a explicitacdo dos conflitos, onde podem ser reconhecidos diferentes
interesses e opinides e onde se possa discuti-los em igualdade de condigdes e de poder. S&o lugares
de debates, de exposicdo e confronto de idéias e projetos diferentes, que possibilitam revisdo de
opinides e posicoes. (DAGNINO 2006:24)

Alguns desses espacos sdo 0s conselhos gestores de politicas publicas, definidos
constitucionalmente, que, em geral, apresentam a heterogeneidade da sociedade civil, por exigéncia
legal. Neles, apresenta-se um desafio: “construir mecanismos capazes de minorar os efeitos das
desigualdades sociais no interior dos processos deliberativos, de forma a permitir que a construgédo
dos acordos ndo esteja sujeita a influéncia de fatores enddégenos como o poder, a riqueza e as
desigualdades pré-existentes” (TATAGIBA, 2006:71). Esses conselhos apresentam uma
caracteristica assumida pelos movimentos sociais, na busca da participacdo cidadd - a
institucionalizacdo, entendida como a vinculagdo desse processo a estrutura governamental.

Esses espacos democraticos, conquistados no processo constituinte, sdo responsaveis pela
ampliacdo da esfera publica, ampliacdo que, segundo Gohn (2004:74), tem trés origens: a conquista
de espacos na constituicdo, pela pressdo da sociedade civil organizada; as determinacGes
constitucionais sobre a participacdo institucionalizada e, desenvolvimento de novas redes de
atuacdo na questdo social, pelo terceiro setor, em parceria com as politicas publicas. A autora
destaca que esses espacos sdo locais para os cidaddos exercerem a fiscalizagdo sobre o governo
eleito e neles, a participagdo cidadd tem ocorrido num contexto de tensdes e conflitos, de
explicitacdo de interesses, onde ha, por um lado, a busca da democratizagdo, maior acesso as
informacdes e igualdade de participagdo, por outro, ha a tentativa de destacar apenas as obrigacdes,
os deveres dos cidad&os.

A pesquisa transita nesse referencial da democracia participativa, no contexto de ampliacao
dos espagos democréaticos, no revigoramento e posterior atrelamento da sociedade civil aos espacos
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publicos institucionalizados, como os conselhos gestores de politicas publicas, onde se explicitam
as tensdes e os conflitos de interesses referidos anteriormente.

CAPITULO II
OS CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS E A GESTAO DEMOCRATICA NO
BRASIL

A intencdo deste capitulo é aprofundar, teoricamente, o problema e objeto de estudo, o
Conselho de Desenvolvimento Urbano do Recife — CDU. Sao discutidas, em principio, as condi¢des
da emergéncia dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, no final da década de 80, do século
passado. Em seguida apresenta-se o Conselho de Desenvolvimento Urbano, institucionalizado na
década de 90 do mesmo século, com a exposic¢ao de sua composicao e atribuicdes, previstas em lei.
A composicdo mostra a diversidade de participacdo ou quais representacfes da sociedade podem
exercer, formalmente, influéncia na politica urbana; enfatizam-se, também, as atribuicBes, que
mostram a abrangéncia do conselho, ou seja, em que a sociedade pode exercer influéncia.

21A INSTITUCIONALIZACAO DOS CONSELHOS

No Brasil, com a Constituicdo de 1988, a democracia se consolida com regras formais para a
participacdo da sociedade, através de diversos instrumentos, nas questdes de interesse publico.
Trata-se de um aprofundamento da democracia representativa, de cunho liberal; uma combinacéo da
democracia representativa com uma democracia participativa, que busca uma nova forma de
relacionamento entre sociedade e Estado, com vistas a um compartilhamento do poder decisério. A
nova Constituicdo, na realidade, institucionalizou os processos politicos que estavam acontecendo
nas cidades e no Pais, no Ambito das lutas pelos direitos sociais, desde a década de 70. A dindmica
deste processo é apresentada por Gohn em diversas obras (2003a, 2003b, 2005). Na analise dessa
autora, € possivel observar as alteragdes na dinamica e no modo de atuar nos movimentos sociais,
em articulagdo com o proprio processo de redemocratizagdo no Brasil. Assim, no periodo autoritario
e até 0s anos oitenta, 0s movimentos se organizavam para o enfrentamento e contestacdo do Estado
e pela redemocratizacdo do pais, pela moradia e por servicos basicos. Nos anos 90, esses
movimentos passam a se adaptar a nova conjuntura democratica, surgindo movimentos ligados as
areas tematicas, como salde, educacdo, cultura, habitacdo, entre outros. As questfes giravam em
torno dos problemas das cidades, das grandes desigualdades e do grande nUmero de interesses,
assumindo uma caracteristica menos reivindicatoria (embora essa permaneca) e mais atuante, no
sentido de apresentar propostas, a partir da consciéncia de seus direitos.

Estava presente, nesses movimentos, a critica ao modo de planejar e gerir as cidades, baseado
em ac0es ineficazes e incapazes de dar respostas as demandas da populacdo e de lhe dar condigdes
dignas de vida, ou seja, criticava-se o predominio da tecnocracia em detrimento da democracia, no
planejamento e na gestdo. Essa perspectiva que caracteriza a corrente progressista e que se opde ao
modelo liberal, considera que as politicas publicas e seus instrumentos atendiam aos interesses de
parte da populacéo, ignorando os conflitos e contradi¢es nas cidades. O planejamento urbano seria,
assim, um modelo exclusivamente técnico, no dizer de Gondim (1990:84) “um método racional e
neutro de estabelecer determinados meios para a consecucdo de objetivos previamente
estabelecidos, com base no conhecimento exaustivo da realidade”, enquanto a democracia
“pressupBe a convivéncia de grupos de interesses que divergem ndo somente quanto 0s meios, mas
também quanto aos proprios objetivos a serem atingidos pela sociedade e governo”.

A partir dessa critica e no ideal de aprofundamento da democracia ha a emergéncia de um
tipo de espaco publico: os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, que sdo instrumentos de
representacdo e participacdo da populacdo, decorrentes de exigéncias constitucionais para a
descentralizacdo das politicas publicas, nos varios niveis de governo. Na década de 90, assistiu-se a
proliferacdo destes conselhos em todo o Pais, estabelecidos com um carater deliberativo e paritério,
em funcdo da exigéncia da legislacdo federal de vincular o repasse de recursos a existéncia dos
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conselhos. Estes sdo considerados como a principal inovacgdo nas politicas publicas no contexto da
redemocratizacdo brasileira; sdo “canais mais expressivos da emergéncia de um novo regime de
acdo publica no plano local, caracterizados pela abertura de novos padrdes de interagdo entre
governo e sociedade em torno da definicdo de politicas sociais.” (SANTOS JUNIOR, 2001:205).
Gohn (2004:66) afirma que sdo “espacos de interlocucdo entre a sociedade politica e a sociedade
civil organizada”. Com a perspectiva da democratizacdo da gestdo, além dos conselhos criados
como decorréncia de exigéncia constitucional, outros foram instituidos por iniciativa dos governos
municipais, com carater deliberativo ou consultivo e paritario. Insere-se nestas caracteristicas o
CDU, objeto de estudo desta pesquisa.

A emergéncia desse tipo de espago publico e sua proliferagdo em todo o pais justificaram a
investigacdo desse fendbmeno. Alguns estudos estabelecem classificacBes ou caracteristicas dos
conselhos. (RIBEIRO, 2004; TATAGIBA, 2002). Gonh (2003b:96), centrando-se na gestéo urbana,
estabelece a seguinte classificagdo para conselhos gestores: a) os que se relacionam diretamente
com a questdo urbana, que se rebate no territdrio: meio ambiente, moradia, etc.; b) os que decorrem
da prestacdo de servicos urbanos: saude, educacdo, transportes, etc.; ¢) os que abrangem politicas
para grupos etarios ou para categorias especificas: criangas, idosos, mulheres, grupos étnicos ou
raciais; d) os ligados a &rea da cultura. Ha estudos que procuram investigar o alcance de realizagéo
das expectativas de democratizacdo da gestdo das politicas publicas, através dos conselhos,
destacando-se Gohn (2003, 2004, 2005), Tatagiba (2002), Santos Jr. (2001), Santos Jr; Ribeiro;
Azevedo (2004), Jacobi (1996, 2002), que apresentam as potencialidades e os limites desses
instrumentos de gestdo democratica.

Gohn (2003b:89 et seq.), a respeito do debate sobre 0s conselhos, ressalta algumas questdes
limitadoras. Dentre estas limitacGes, aponta a existéncia de duas posicOes a respeito do papel central
dos conselhos; uma, os coloca no carater consultivo, preocupando-se com sua relacdo com o
legislativo e, outra, propbe que atuem como 6rgaos fiscalizadores do poder publico e, também, na
discussao sobre o carater das politicas publicas. De acordo com a mesma autora, outras questdes
limitadoras seriam: a) a falta de mecanismos ou estruturas juridicas que déem amparo legal e
garantam o0 cumprimento de suas decisdes, mesmo tendo natureza deliberativa; b) a
representatividade qualitativa dos diferentes segmentos, fruto da diferenciacdo de capacitacdo dos
conselheiros e na possibilidade de acesso as informagdes que influencia na questdo da paridade.
Assim, ndo se pode considerar a paridade apenas do ponto de vista numérico, se ndo ha a igualdade
na capacitacdo e no acesso as informacdes.

A heterogeneidade da sociedade civil, presente e necessaria aos conselhos é outro limite
apontado. Jacobi (1996:247) observa que é um desafio “garantir a definicdo de critérios de
representacdo, de forma a impedir, tanto a sua manipulagdo por grupos guiados por interesses
particularizados, assim como a possibilidade da sua instrumentalizagdo pela administracéo publica”;
Dagnino (2006:38) observa que a consideragdo da heterogeneidade da sociedade civil e, também, do
Estado, “na analise do processo de construcdo democréatica nos parece, portanto, fundamental para
elucidar o intrincado jogo de forgas que institui o terreno de disputa onde se da esse processo”. Essa
é uma constatacdo dominante entre os autores que tratam do tema: a heterogeneidade da sociedade
civil e a possibilidade de influéncias de determinados grupos e desigualdades sociais, como fatores
limitantes ao pleno exercicio da democracia nos conselhos gestores.

Sem embargo desses limites, hd a expectativa, mediante este e outros instrumentos de
participacdo, alcangar-se um aprofundamento da democracia na dire¢do de um ideal de democracia
direta. Com efeito, com os conselhos, objetivava-se a democratizacdo na formulacdo e controle das
politicas publicas, através do dialogo, da negociacdo de conflitos, do compartilhamento do poder e,
ainda, uma maior eficicia e eficiéncia administrativa. Mesmo com os referidos limites, “os
conselhos ndo podem ser vistos como substitutos da democracia representativa nem como bracos
auxiliares do executivo, nem como substitutos da participacdo popular em geral.” (GONH, 2003:89
et seq.). Dagnino (2002:296) a respeito do potencial democratizante dos conselhos afirma que:
Atribuir indiscriminadamente aos espacos de participacdo da sociedade civil, o papel de agentes
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fundamentais na transformacdo do Estado e da sociedade, na eliminacdo da desigualdade, na
instauracdo da cidadania, transformando as expectativas que estimularam a luta politica que se
travou pela sua constituicdo em parametros para a sua avaliacdo, pode nos levar inexoravelmente a
constatacdo do seu fracasso.

2.2 A PARTICIPACAO INSTITUCIONALIZADA NO RECIFE E O CONSELHO DE
DESENVOLVIMENTO URBANO - CDU

No ambito municipal, a Lei Orgéanica do Municipio do Recife, de 04/04/1990, atendendo as
determinagdes da legislacdo federal e, ao contexto democratico brasileiro, estabeleceu alguns
principios e instrumentos de democratizacdo e participacdo da populacdo na gestdo publica, entre
eles os conselhos e camaras setoriais, com carater deliberativo e composicdo paritaria. Entre os
conselhos foi estabelecido o Conselho de Desenvolvimento Urbano do Recife — CDU, que foi
instituido pela Lei Municipal n°15.735, de 21/12/92 e regulamentado pela Lei n°15.945, de
26/08/94, tendo sido instalado em novembro de 1994. Houve alteracdes a esta lei e a Lei Organica
de forma a ampliar 0 nUmero de participantes, em fungdo de solicitacfes da sociedade. A Ultima
alteracdo aconteceu em 2001 com a Lei 16.704 /01, ficando o CDU composto de 28 (vinte e oito)
conselheiros sendo 14 (quatorze) representantes do Poder Publico e 14 (quatorze) representantes da
Sociedade Civil, distribuidos conforme se apresenta a seguir.

PODER PUBLICO: 14 representantes

Municipio (11 representantes): Secretario da SPPODUA (membro nato, ocupa a Presidéncia
do Conselho); Secretario de Financas (membro nato); Secretarias da Politica de Assisténcia Social;
de Saude/ de Educacéo (suplente); de Assuntos Juridicos; Ciéncia, Tecnologia e Desenvolvimento
Econdmico; SANEAR - Autarquia de Saneamento; de Servi¢os Publicos; URB — Empresa de
Urbanizacdo do Recife; CMR — Camara Municipal do Recife; Diretoria de Controle Urbano/
SPPODUA.

Governo do Estado (1 representante): Fundacdo de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana do Recife — FIDEM (definido pela Lei Organica do Recife).

Governo Federal (2 representantes): Caixa Econdmica Federal - CEF; Mestrado de
Desenvolvimento Urbano — MDU, da Universidade Federal de Pernambuco. (definido pela Lei
Organica do Recife).

SOCIEDADE CIVIL - 14 representantes

Forum do PREZEIS - 01 representante

AssociacBes Comunitarias e ndo governamentais. (4 representantes) MNLM — Movimento
Nacional de Luta pela Moradia ; FIJ — Federacdo lIbura / Jordao ; ETAPAS — Equipe Técnica de
Assessoria, Pesquisa e A¢do Social; CJC — Centro Josué de Castro

Conselhos Profissionais e Sindicatos (5 representantes).

CREA - Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia; IAB — Instituto dos
Arquitetos do Brasil; CORECON - Conselho Regional de Economia; OAB - Ordem dos
Advogados do Brasil; CUT — Central Unica dos Trabalhadores

Entidades vinculadas as classes produtoras (4 representantes).

ADEMI - Associacdo das Empresas do Mercado Imobiliario / ABIH- Associagdo Brasileira
da Industria dos Hotéis (suplente); SINDUSCON - Sindicato da Industria da Construcdo Civil /
FIEPE - Federacdo das Industrias do Estado de Pernambuco/ (suplente); CDL — Camara dos
Dirigentes Lojistas; ACP — Associagdo Comercial de Pernambuco/ FEAMEPE - Federagdo das
Micro e Pequenas Empresas do Estado de Pernambuco (suplente).

A legislacdo que instituiu o CDU, baseada nas determinacdes do Plano Diretor (1991), o
estabeleceu de forma bastante ampla. O objetivo central do Conselho é deliberar, no &mbito do
Poder Executivo, nos processos de elaboracdo atualizacdo, acompanhamento, avaliagdo e controle
do Plano Diretor de Desenvolvimento da Cidade do Recife (PDCR) e da Lei de Uso e Ocupacéo do
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Solo (LUOS). Como o plano diretor é estabelecido, constitucionalmente, como o instrumento
basico da politica urbana e a legislacdo urbanistica é instrumento de planejamento, entdo se pode
afirmar que o objetivo do conselho é a formulagéo da politica e do planejamento urbano. Os seus
objetivos e atribuicdes, definidas pela Lei Organica do Recife - LOR, pelo Plano Diretor de
Desenvolvimento da Cidade do Recife — PDCR e pelo seu préprio regimento, possibilitam a
compreensdo de um conselho mais amplo do que um conselho de politica urbana ou de
desenvolvimento urbano. De fato, o CDU foi previsto como um conselho bastante abrangente, que
ndo se limita a apreciacdo das questdes fisico-territoriais e urbanisticas, conforme se observa no
Anexo 1. O PDCR prevé o CDU como um conselho diferenciado, a medida que determina que
participacdo da sociedade na gestdo urbana se dard por meio do Conselho de Desenvolvimento
Urbano e dos Conselhos Setoriais, quer dizer, o CDU néo cuida de um setor, como salde, educacéo,
cultura, etc.; € um conselho diferente dos setoriais, que deveria tratar até desses setores, através de
suas duas camaras — de Desenvolvimento Econdmico e Desenvolvimento Social — conforme a
legislacdo que o estabeleceu, na década de 90.

CAPITULO 111
DA TEORIA A PRATICA: O JOGO DE INTERESSES E O EXERCICIO DEMOCRATICO
Este capitulo apresenta os resultados da analise sobre o Conselho de Desenvolvimento
Urbano — CDU, como instancia de participacdo da sociedade na gestdo da politica urbana do Recife,
no periodo 2001-2007. A andlise pretende contribuir para a reflexdo sobre canais de participacao
democrética, no que diz respeito a falta de explicitacdo dos conflitos nesses canais, respondendo a
uma questdo bésica, qual seja: o CDU comporta-se como um espagco aberto de discussao
democratica? Para isto, a analise estrutura-se conforma explicitado a seguir.

JUSTIFICATIVA: Nos sstudos sobre os canals de participagio da socledade, sxdste uma
lacuna que corresponde & falta de sxplicitaciio dos confiitos, das estratégias de persusséo
@ pressfio nos processos de discussieo o decisfio » suas conseqiéncias no papel
democratizader dos conselhos.

OBJETIVO: Investigar o potencial demecratizante do Gonselhao de Desenvolvimento Urbane do
Reclfe - EDU, desvendando os Jogos de Interesses, as dindmicas técnico-poiiticas e as
mediagées exsrcidas, que se processam no conselho

0 sxercisle de __| Asinierferinelas ne 0 peder delibarniive A divarskisde/ hetoregencldads
papel demooratizante papel demooratizants Emitndo no axeroiclo da demoorecia
—{Acou | {Atmgbodemerntva |
O logal & o real | “.“.loo-o
oor [ © poder legisiativo |

A Confardnola do 0 oonfrole das Termbes o Allangas &
Mano delibarngies oa conflitos frooms
0 sxerciclo da demecracia
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O exercicio e a interferéncia do (no) potencial democratizante é considerado, no item 3.1 -0
PAPEL DO CDU - ABRANGENTE E DIVIDIDO. O exercicio do papel € apresentado no item
3.1.1 — O Legal e o Real, a partir do objeto de influéncia do Conselho, aquilo em que a sociedade
pode influir, ou seja, o que € definido como atribuigdo, comparando-se o previsto e o realizado, do
ponto de vista dos produtos, para responder: o CDU realiza tudo que é previsto ou ndo? E por que
ndo? A interferéncia no potencial democratizante do conselho, ou nas suas atribui¢des, por outras
instancias de participacéo, é investigada, no item 3.1.2 — A Participacdo Ampliada, considerando a
presenca de outros canais de participacdo, que exercem as mesmas atribuicbes do Conselho,
caracterizando-se uma superposi¢do de funcdes e uma limitacdo ao seu processo deliberativo, no
ambito da Prefeitura. Destaca-se, nesta analise a CCU — Comissdo de Controle Urbanistico, o OP —
Orcamento Participativo e a Conferéncia do Plano Diretor.

O exercicio de influéncia, ou o processo decisério, que, em Ultima instancia, concretiza o
potencial democratizante do CDU, é analisado, no item 3.2. — A NATUREZA DO CDU - O
PODER DELIBERATIVO LIMITADO, considerando-se as limitagfes do poder deliberativo,
destacando-se a demanda pelo controle sobre a execucdo das decisbes, o desejo de ampliar o poder
decisério através da flexibilizacdo ou alteracdo da legislacdo e, a limitacdo desse poder frente ao
legislativo e a outros 6rgdos, externos a Prefeitura.

O item 3.3. — A DIVERSIDADE E A HETEROGENEIDADE NA PARTICIPACAO
DEMOCRATICA - apresenta, como condicio necessaria para a participacio democratica, a
pluralidade e a heterogeneidade de representacdes no conselho, que permitem explicitar a
diversidade de interesses, que concorrem para a presenca de tensdes, pressoes, conflitos e posi¢bes
contraditorias, observadas nas relacfes de aliangas e de trocas.

3.1- O PAPEL DO CDU - ABRANGENTE E DIVIDIDO
3.1.1 O legal e o real

O Anexo 1 Atribuigdes Legais do Conselho de Desenvolvimento Urbano e Efetivacdo das
AtribuicOes, baseado na legislacdo e nas atas, permite analisar a comparacao entre as exigéncias
legais e o0 exercicio dessas exigéncias. O Anexo mostra que ha dezenove tipos diferentes de
atividades; destas, apenas seis foram realizadas, onze ndo foram realizadas e duas foram realizadas
parcialmente. Observa-se que o Conselho ao realizar as atividades, o faz reagindo & convocagdo da
Prefeitura, caracterizando uma situacdo de dependéncia & agenda do governo. Na verdade, a
existéncia dos conselhos significa avancos na democratizacdo da gestdo publica, mas “os estudos
demonstram que tem sido muito dificil reverter, na dindmica concreta dos conselhos, a centralidade
e 0 protagonismo do Estado na definigdo de politicas e prioridades sociais” (TATAGIBA, 2002, p.
55).

Excetuando-se as atribui¢des apresentadas no capitulo anterior, que permitem a compreensao
do CDU como um conselho amplo ou global, as demais caracterizam o CDU como um conselho
tematico ou setorial, que trata da politica urbana. Mesmo considerando essa natureza setorial, 0
Conselho ndo tem participado de questdes importantes para a cidade (sejam de natureza propositiva
ou de controle), notadamente na definicdo dos programas e projetos urbanos estruturadores, que
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interferem no desenvolvimento urbano. A atividade de natureza mais geral que o Conselho realizou
foi a discussdo da revisdo do Plano Diretor e da legislacdo urbanistica (alteragbes a lei,
concentrando-se na analise dos empreendimentos de impacto). Vale dizer que as atividades foram
realizadas com base em propostas apresentadas pelo executivo municipal, quer dizer, o Conselho
tem ficado restrito as questdes mais normativas (legislacdo) do que estratégicas (programas e
projetos).

O Anexo 1 demonstra que as questdes macro sdo esquecidas em favor do micro, centradas na
discussdo para aprovacdo de projetos de impacto e acOes pontuais. A atividade de aprovacao de
projetos de empreendimentos de impacto tem sido predominante, trazendo a conclusdo de que, o
Conselho trata, em geral, das questbes fisico-territoriais, decorrentes da andlise de projetos de
edificacdes que se referem obrigatoriamente ao lote e menos ao desenvolvimento urbano. Ha o
reconhecimento do destaque que € dado para analise de projetos.

N&o se pode desrespeitar o CDU, ndo se pode subjugar a rica experiéncia que muitos
conselheiros tém, fazer com que esses conselheiros sejam provocados apenas a emitir um sim ou
um nao, diante de um Projeto de Impacto (SCJP, 02/2001).

Nos esquecemos as questdes macro e discutimos apenas aprovagao de projetos e fazemos isso
muito mal (CENDHEC, 02/2001).

O méximo que nds temos feito € um pouco de controle com relagcdo aos projetos de impacto
(CORECON, 04/2001).

[...] o Conselho ndo pode se prender em mudar a lei e na questdo do projeto de impacto; o
Conselho tem uma tematica maior, ele tem que buscar um desenho maior (FIDEM, 04/2001).

[...] em questdo de politica publica, ninguém tem feito nada. (CORECON, 04/2001).

A preocupacdo que o Conselho tem com a legislagdo urbanistica permite perceber que o CDU
trata dos espacos formais da cidade, sem discussdes sobre o informal. Esta questéo é reforcada pelos
diferentes segmentos presentes no conselho:

Acho certissimo que o setor privado siga exatamente as regras, que se tenha disciplinamento
.[...] Estamos com uma atencdo grande ao formal, ao que cumpre a Lei, enquanto que o informal
cresce a olhos vistos e de uma forma muito grave (ADEMI, 04/2001).

[...] o CDU tem que controlar tudo, tem uma questdo que vamos ter que definir, qual é o
papel realmente nesse caso, porque eu tenho uma grande preocupacdo no controle do que é
informal, e sendo informal como controlar? Essa é a primeira questdo, pois ndo se controla com
tanta facilidade. Até, por ser informal, ndo sei como ele chega aqui. Hoje o informal esta crescendo
mais rapido do que o formal (SPAS, 04/2001).

Gostaria de sugerir que fosse apresentado um diagndéstico sobre as comunidades pobres pela
URB e que essas areas que estdo sendo selecionadas sejam transformadas em ZEIS no perimetro
desses 12 bairros (MNLM, 07/2001).

Os discursos permitem observar a existéncia de trés posicionamentos diferentes sobre o
mesmo assunto: (i.) os empresarios chamam atencdo para a necessidade do controle também nas
areas ditas informais, demandando equilibrio no controle, de forma a atingir toda a cidade - areas
ricas ou pobres; (ii). o poder publico, neste caso, 0 executivo municipal, tem a preocupagdo com a
eficacia e eficiéncia do controle sobre a cidade e, especialmente, as areas informais e (ii) o
segmento popular chama aten¢do para as areas pobres, no sentido de que o governo atue de forma a
solucionar os seus problemas.

A abrangéncia de papéis, atribui¢des e o modo de funcionamento do Conselho, na gestdo
1997-2000, levaram a reflexdo dos conselheiros, que externavam, ja em 2001, ddvidas e a sensacao
de ndo estarem cumprindo o seu real papel:

Vérias atribuicdes do Conselho, determinadas no Plano Diretor, ndo tém sido cumpridas.
Sugiro que tenhamos uma reunido especifica, para resgatarmos as atribuicfes e competéncias do
Conselho (CENDHEC, 03/2001).
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Séo duas direcdes, sdo duas atribuicBes distintas: apreciar projetos especificos, ou se vou de
alguma forma, como representante da Secretaria de Educagdo contribuir para elaborar e pensar a
Politica de Desenvolvimento Urbano da Cidade? (Secretaria de Educacédo, 02/2001). .

Essa incerteza ou falta de clareza trouxe a tona discussdes sobre a necessidade de mudar o
regimento. No governo anterior (1997/2000), este regimento j& havia discutido durante um ano, até
se chegar a uma proposta, que ndo foi publicada no Diario Oficial do Municipio. O CDU, no
periodo analisado — 2001-2007, reuniu-se ordinariamente uma vez por més e, extraordinariamente,
sempre que convocado. O papel do Conselho, sua competéncia e atribuigdes foram discutidos ou
lembrados em 24 reunides, embora s6 tendo sido objeto de pauta, em seis reunides, durante um ano:
de marco de 2001 a fevereiro de 2002.

A analise dos discursos reproduzidos nas atas permite observar que os conselheiros tém a
consciéncia de que o funcionamento do conselho, ndo esta de acordo com as atribuicdes previstas
legalmente e, mais, ndo ha uma posicdo de consenso sobre o assunto. Quando se discute o “dever
ser” do Conselho, destacam-se duas posicdes diferentes: (i). o CDU deve procurar funcionar
segundo o que estabelece a legislacdo, e (ii). o0 CDU deve ser um conselho setorial, que trata das
questdes fisico-urbanisticas, de acordo com o funcionamento atual e para tanto, o regimento deve
ser revisto para legalizar esse modo de funcionamento.

N&o ha davida sobre o hiato entre o funcionamento e as exigéncias legais. Os conselheiros
tém opinides divergentes sobre o conceito de desenvolvimento urbano. Para parte dos conselheiros
0 desenvolvimento urbano, na perspectiva macro, refere-se a todas as atividades, funcdes, servicos
etc. que se processam na cidade, sendo, portanto, sua responsabilidade tratar de todas as politicas,
conforme a abrangente e longa lista de atribuicdes definidas para o conselho e suas cadmaras.

A Lei Organica, o Plano Diretor, colocam o CDU como um super Conselho. O Plano Diretor,
diz, o Conselho de Desenvolvimento Urbano e os Conselhos Setoriais, como se 0 CDU fosse algo
diferente dos Conselhos Setoriais (CENDHEC, 04/2001).

O CDU ¢é um férum plural, que tem todas as representatividades, temos a area econdmica, a
Universidade, as Secretarias de Saude e de Educacdo, etc. O desenvolvimento ndo é simplesmente a
construcdo civil, passa pela questdo econémica, pela questdo de Projetos Estruturadores. (ADEMI,
04/2001).

Para funcionar de acordo com as exigéncias legais o Conselho, nessa primeira visdo, deveria
extrapolar o nivel normativo (exercido somente pela funcdo de controle da legislacdo) para o nivel
estratégico, adotando a funcdo propositiva e pensando a cidade no seu conjunto, considerando
questdes econdmicas, sociais, ambientais, discutindo programas para o desenvolvimento urbano,
participando efetivamente da definicdo dos Projetos Estruturadores, aproveitando o potencial de
discussdo presente no Conselho, fruto da diversidade de segmentos que nele estdo representados.

Foi pensado em um grande Conselho de Desenvolvimento Urbano, onde estariam inseridos
os demais Conselhos. (...) O conceito de Desenvolvimento Urbano, perpassa todas essas areas,
perpassa educacao, economia, salde, tudo (CENDHEC, 04/2001)..

A segunda visdo, que defende um carater tematico ou setorial para 0 CDU tem como base a
existéncia de foruns e conselhos especificos para as outras politicas publicas, como salde,
educacdo, assisténcia social etc. Em func¢do disso, o CDU deveria discutir a tematica urbanistica, do
ponto de vista macro, evitando a compreensdo da tematica urbanistica como monitoramento e
controle da legislagcdo (micro); esta tematica deveria referir-se as questdes que dizem respeito a
estruturacdo e ao ordenamento do espaco da cidade, ou seja, ao desenvolvimento urbano ou a
politica urbana, entendidos como aquilo que se rebate no espaco urbano, através das atividades de
ordenamento do territorio (programas, projetos urbanos e legislagdo urbanistica), habitacéo,
saneamento e transportes. O meio ambiente, embora condicionante e condicionado pela politica
urbana, é tratado por conselho especifico e ndo faz parte das preocupac@es relativas ao papel do
Conselho.

N&o é funcédo deste Conselho controlar todas as politicas publicas e analisar todas as matérias
referentes as politicas publicas. N6s temos outros conselhos: Conselho de Salde, Conselho de
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Educacdo etc. Cabe a nos, analisarmos em termos de localizacdo, em termos de impacto. Esse
Conselho é um Conselho de Urbanismo da Cidade do Recife, € um Conselho Tematico. (SEPLAM,
04/2001).

O papel do CDU, ¢ esse mesmo; é bem claro, é o desenvolvimento urbanistico da cidade e do
seu controle como um instrumento, acompanhando sistematicamente esse desenvolvimento, para
poder redireciona-lo, ou ndo. E 6bvio que, no desenvolvimento urbanistico, vocé tem intervencoes
com outras politicas publicas. [...] Essa funcdo é desse Conselho. Se esse Conselho ndo cumprir
essa funcéo, nenhum outro Conselho cumprird ”(SEPLAM, 04/2001).

O CDU tem sistematicamente somente interferido na questdo territorial e urbana, isso
realmente tem que ser caracterizado como realidade, por conta da dificuldade de assimilar
exatamente qual é a atribuicdo do Conselho (ADEMI, 04/2001).

Apobs quase um ano de discussdo, em fevereiro de 2002, na centésima reunido ordinéaria do
CDU, a comissdo constituida para avaliar o seu regimento, apresentou um relatério, em que
observava a respeito da abrangéncia (conselho urbanistico ou mais amplo) e sobre o carater das
decisbes do Conselho (deliberativo ou ndo), que ndo seria possivel qualquer revisao do regimento
tendo em vista que estas sdo questBes tratadas em leis municipais (e, portanto, sé por lei poderiam
ser alteradas) e sobre as quais ndo havia o menor indicio de consenso. Assim, o Conselho decidiu
aguardar a revisdo do plano diretor, e sé alterar o regimento ap6s o amplo processo de discusséo
acerca do seu papel. Dois pontos merecem ser ressaltados: (i) no processo de discussdo do Plano
Diretor, o Conselho ndo apresentou propostas de mudanga de seu papel e atribuicGes e, (ii) o
Conselho parece desconhecer que a Lei Organica do Municipio foi reformulada em 2007, tendo
retirado o carater deliberativo dos conselhos e cdmaras setoriais institucionais, classificando-os
como opinativos.

As duavidas e a pouca clareza sobre o seu papel, verbalizadas desde 2001, permanecem até
2007 e a despeito disso, o Conselho continua funcionando:

Sugiro um estudo maior do Regimento Interno, para identificacdo e instrucdo de possiveis
lacunas (CJC, 07/2006).

Sempre me pergunto qual o papel finalmente do CDU. E um Conselho puramente consultivo
ou deliberativo? O que decidimos de fato e de direito aqui? Parece-me que temos que nos
posicionar diante de fatos com repercussdes sociais, econémicas e politicas na cidade. Acredito que
deveriamos dar énfase a sensibilidade cidadd antes de qualquer coisa. (UFPE/MDU, 04/2007).

Inexiste um entendimento Unico a respeito do papel do Conselho como elemento de
democratizacdo da gestdo urbana. Observa-se a existéncia de uma gama de entendimentos,
diferenciados e, muitas vezes, opostos, sobre o que dispde a legislacdo, ou seja, como deve ser a
forma de funcionamento, atribuicGes e fun¢des do CDU, mas ha uma unanimidade: o Conselho
funciona sem cumprir a totalidade de suas atribui¢@es, desde que foi criado. Deveras, as opinides
divergentes permitem concluir que a falta de clareza sobre o seu papel tem impedido a realizagéo do
todo o potencial democratizante do conselho. Este quadro nédo é privilégio do CDU, pois, segundo
Tatagiba (2002: 77) ha, nos “conselhos uma rica e importante disputa em torno de assuntos
“pertinentes” ou “relevantes”, que ora se traduz nas tentativas de definir o que formular politicas
publicas, ora aparece nos debates acerca das “verdadeiras” atribui¢bes dos conselhos”. No CDU ndo
se afigura solucdo para o impasse, para a incerteza e a superposicdo de instancias de participacao,
que serdo apresentadas no préximo item.

3.1.2 A participacdo ampliada

O item anterior permite concluir que o CDU ndo concretiza a totalidade dos seus objetivos e
atribuigBes, sem exercer, portanto, todo seu potencial democratizante. A falta de clareza e de
consenso sobre as atribuicBes é um dos fatores responsaveis por esta situagdo. Porém, o discurso
dos conselheiros permite explicitar outros fatores que contribuem para a reducdo deste potencial
democratico, entre eles, a existéncia de outros canais de participacdo que, se por um lado,
contribuem para o exercicio da democracia, com o aumento dos locais onde se delibera, por outro,
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concorrem com o0 Conselho, assumindo parte de suas atribuicdes, caracterizando o que aqui se
chamou de papel dividido.

A participacdo da sociedade na politica urbana do Recife é realizada através de 6rgdos
estabelecidos em leis municipais, 0 CDU, a Comissao de Controle Urbanistico - CCU e o Férum do
Prezeis, este Ultimo com a atribuicdo especifica para as acGes nas Zonas Especiais de Interesse-
ZEIS. A ampliacdo da democratizacdo da gestdo publica trouxe novas instituicGes, novos espagos,
gue surgiram ou se reforcaram nesta primeira década do século XXI, que possibilitam a participacdo
da sociedade para que exer¢a uma maior influéncia nas questdes de seu interesse e na gestdo das
politicas publicas. E o caso do Orgamento Participativo e das Conferéncias das Cidades, estas
determinadas pela legislacdo federal. Desta forma, em Recife, 0 CDU deixou de ser visto como 0
principal instrumento de gestdo da politica urbana. Porém, embora esta situacéo se caracterize como
um avango, ela pode gerar a fragmentacdo do processo participativo, pois essas outras instituicdes
podem vir a interferir no exercicio de seu papel, legalmente estabelecido. Destacam-se, entre essas
instituicOes a ja referida CCU, o Orcamento Participativo e a Conferéncia de Politica Urbana, que
ficou conhecida como a Conferéncia do Plano Diretor, que serdo apresentados a seguir, para
estabelecer a relagdo entre essas instituicoes e o Conselho e a interferéncia no seu papel decisorio
sobre a politica urbana.

¢ O Conselho e a Comisséo de Controle Urbanistico - CCU

A Comisséao de Controle Urbanistico - CCU instituida pela Lei de Uso e Ocupacdo do Solo —
LUOS (Lei N° 16176/ 1996), € o 6rgao consultivo, que tem por objetivo opinar sobre as questoes
relativas a aplicacdo da legislacdo urbanistica. A CCU é composta de 12 (doze) membros, sendo 6
(seis) do poder publico: e 6(seis) da sociedade civil, assim representados: do Poder Publico:
Diretoria de Urbanismo e Diretoria de Controle Urbano da SPPODUA, Diretoria de Projetos
Urbanos da URB, Secretaria de Assuntos Juridicos, Companhia Pernambucana de Recursos
Hidricos e Agéncia CONDEPE/FIDEM; da Sociedade Civil: Industria da Construgdo Civil, em
Recife, Associacdo Comercial de Pernambuco, Sindicato dos Engenheiros de Pernambuco, Instituto
dos Arquitetos, uma ONG e uma Associacdo Comunitéria. As atribuicdes da Comissdo foram
estabelecidas pela LUOS e regulamentadas no Decreto Municipal n° 17324/96; destaca-se que a
CCU tem como atribuicdo avaliar a aplicagdo dos instrumentos de gestdo urbana, propor
modificagdes a legislacdo urbanistica, analisar os casos omissos a legislacdo, analisar e dar
pareceres sobre os Empreendimentos de Impacto - EI (Art. 13). Essas acdes devem, no entanto ser
submetidas ao CDU.

A relacdo entre as competéncias do CDU e a CCU tem sido freqlientemente lembrada,
principalmente, no momento da analise de empreendimentos de impacto. A divergéncia de opinides
demandou uma reunido especifica sobre o assunto, realizada em abril de 2003. Uma primeira
conclusédo apontada, considerando a composicao e atribuicoes, é que a CCU tem um carater técnico
e 0 CDU tem um caréter politico; o Conselho teria um carater complementar a decisdo técnica. A
CCU seria uma instdncia consultiva que, depois de analisar 0s processos, 0s encaminharia
aprovados ou com recomendacfes ao CDU. A discussdo em torno da relagdo entre essas duas
instancias permite reforcar a conclusdo da falta de clareza do CDU acerca do seu proprio papel. H&
conselheiros que, considerando o papel macro do Conselho e sua composicao plural, se posicionam
de forma a garantir a sua autonomia frente a Comissdo e procuram defender sua natureza
deliberativa:

N&o é para ratificar os procedimentos da CCU, da DIRBAM, do DEV, os estudos da
COMPESA, da CPRH, ndo ¢ esse 0 nosso papel. Nés podemaos fiscalizar, se houver irregularidade,
mas temos que pensar politicamente a cidade, dentro daquela proposicdo macro, com todos 0s
projetos, com toda a visdo da cidade (...) se o projeto interessa, ou se vai prejudicar o
desenvolvimento da cidade (CENDHEC, 04/2001).

A funcdo do CDU néo é aplaudir o que chegou aqui. Somos uma instancia da sociedade,
talvez a mais democrética, pois retine diversos segmentos. O CDU ndo tem que aprovar, por
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exemplo, o que vier da CCU. Ou melhor, um projeto pode ter sido aprovado em todas as instancias
gue tramitou e chegando aqui no conselho, ndo ter sido aprovado (CREA, 04/2003).

Por outro lado, a opinido divergente, que surge dos empresarios, se baseia justamente na
pluralidade do Conselho, citada no discurso acima, como obstaculo para a deliberagcdo sobre os
projetos de impacto. O fato de a composi¢do da CCU, ao contrario da do Conselho ser estritamente
técnica, a excecao do representante das Associacbes Comunitarias (o representante das ONGs tem
sido, em geral, arquiteto ou advogado), tem trazido a pauta a defesa da comissdo como o férum
mais adequado para a decisdo sobre os processos referidos.

O foérum técnico tem que ser na CCU, n6s ndo somos técnicos, temos alguns técnicos na
mesa, mas ndo é a maioria (FIEPE, 04/2001).

Saliento a competéncia técnica da CCU, que aprovou por unanimidade, com alguns critérios
que deverdo ser respeitados, para que se permita a aprovacdo.(ADEMI, 03/2002).

O projeto tramitou em todas as instancias legais dentro e fora da Prefeitura, atendendo todas
as exigéncias (...) O parecer do conselheiro Ronaldo vai de encontro a todas as instancias onde o
projeto tramitou (ACP, 09/2005).

E fato que o carater da comissio € essencialmente técnico; a comissdo reline-se
quinzenalmente para analisar processos, desde que foi criada, ndo estando sujeita a interrupgdes ou
esvaziamento, provocados pelas mudancas de gestdo, diferentemente do Conselho. Ndo obstante
essas constatacdes, 0 Conselho permanece divergindo sobre o seu papel em relagdo ao assunto em
tela. A questdo que traz maior polémica é a precedéncia da andlise dos processos pela CCU e por
outros érgdos publicos, como concessionarias de servigos publicos. Cada 6rgdo publico procede a
sua andlise, considerando a especificidade do seu servico e a CCU analisa as questdes referentes a
adequacdo do projeto a legislacdo urbanistica. O Conselho discute, sugerindo: a) um seminario
especifico sobre os procedimentos de analise, para a revisdo da legislacdo e, b) a precedéncia da
anélise pelo Conselho. Nesse debate, explicita-se a divida presente na maioria das discussées: qual
o0 alcance do poder deliberativo do Conselho? Neste assunto, 0 CDU questiona a sua competéncia
para discordar dos pareceres de outros érgdos, principalmente os externos a Prefeitura. Os discursos
sdo contraditorios e permanecem durante todo o periodo estudado; hd Conselheiros que opinam
sobre o poder do CDU de discordar de pareceres anteriores e outros opinam de forma totalmente
contréaria e hd, ainda, os que assumem a divida:

Nao ficar como um Conselho de ratificacdo de procedimentos (ADEMI, 04/2001);

Olhei o processo, e em todas as instancias foi aprovado. N&o tenho a pretensdo de duvidar de
nenhum parecer técnico (IAB, 12/2003).

Discordo quando diz que aqui, ndo é mais 0 momento para estarmos concordando ou
negando pareceres anteriores. (ETAPAS, 11/2004)

O projeto em pauta foi aprovado pela CCU, pelo Colegiado da DIRCON, EMLURB, URB e
6rgdos competentes como: COMPESA, CELPE e TELEMAR. (Camara Municipal, 11/04)

O CDU, nédo ¢ apenas um o6rgdo homologador de pareceres anteriores; nele, estamos no
altimo passo para a homologagdo (...) mas a decisdo da CCU também ¢é para ser respeitada.
(UFPE/MDU. 11/2004)

Concordo quando o conselheiro relator, Ronaldo Sales, diz que o CDU, ndo pode ser um
Orgdo meramente aprovador de empreendimentos. Mas, também, ndo devemos discordar quando o
processo foi todo analisado e aprovado conscientemente em todas as instancias. (ACP, 09/2005)

Sem embargo das discussdes em que avultam opinides divergentes, a analise e aprovagdo dos
processos, tem seguido um curso normal, pois, no periodo da pesquisa, ndo houve reprovacéo de
nenhum processo, mesmo quando o relator se posicionava contra a aprovacdo. No total, 16
processos foram aprovados por unanimidade e 21 foram aprovados com condicionantes ou
exigéncias incluindo-se o processo que gerou um protesto e saida da reunido, de 8 (oito) membros
do conselho (representantes de ONGs, Sindicato de Trabalhadores e Movimentos Populares). E
inegavel que, ndo obstante o carater consultivo e de complementaridade ao CDU, as atribui¢fes da
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CCU permitem a polémica, no sentido do entendimento de uma superposicdo de atribuicBes entre
estas duas instancias.

e O Conselho e o Orgamento Participativo

O Orcamento Participativo, outro canal em que a sociedade pode se fazer ouvir, veio assumir
parte do papel do CDU. A nova gestdo, ao assumir o governo, enfatizava a importancia do
orcamento participativo como o espago de dialogo com a populagdo, para definir prioridades. O OP
foi colocado pelo Secretario do Orcamento Participativo

Como o instrumento de planejamento das cidades, pois trata-se de identificar a cidade que é
planejada (...) E o desafio da sociedade se organizar e utilizd-lo como instrumento de direito, como
instrumento de controle social, como democracia das diferencas. A gente sO precisa ter regras de
boa convivéncia para discutir as diferencas, mas as diferencas precisam ser discutidas porque todo
mundo ndo pensa igual (COSTA, J. 2002).

Considerar o OP como o instrumento de planejamento da cidade significa reduzir a politica
urbana a alocacdo de recursos em regides da cidade, ou seja, trabalhar no nivel operativo do
planejamento, de curto prazo, renunciando a visdo estratégica, de longo prazo. Mesmo assim, o
CDU questionava qual seria a sua relacdo com o OP, ja que uma de suas atribuicdes, definida pelo
Plano Diretor, é avaliar a proposta orcamentaria, ao que poder publico respondia:

Ele [o conselho] vai ser muito importante na discussdo do Orcamento Participativo, dos
recursos da cidade, da integracdo com as politicas macro, que sdo discutidas nos Conselhos
Setoriais, com as politicas micro que sio discutidas nas Plenarias Regionais. (...) E preciso criar
instrumentos de integracéo entre as politicas formuladas no Conselho, e a participacdo da sociedade,
que ndo esta incluida. E evidente, que tem uma parte dela, que esta representada no Conselho, e
uma outra ndo, e temos que pensar que essa outra parte, também é construtora da cidade e recebe 0s
reflexos das politicas que sdo definidas no Conselho. Entdo, sempre que possamos ampliar os
espacos de participacdo, sera fundamental para integrarmos todos que fazem a cidade, nas politicas
aprovadas pelo Conselho. Nossa idéia € de realizar um Férum com os Conselhos da Cidade, de
Educacdo, Saude, Cultura e Meio Ambiente, que discutem seus assuntos separados, cada um discute
a sua parte, ninguém discute a cidade no seu conjunto (Secretario de Orcamento Participativo e
Gestédo Cidadd, 01/2001).

A afirmacédo, embora logo corrigida, de que a participagdo da sociedade ndo esté incluida no
Conselho, chama a atenco. E valido lembrar, que a composi¢do do CDU abrange os varios setores
da sociedade, inclusive as associacBes populares, que sdo as mais presentes no orcamento
participativo.

A preocupacéo a respeito do papel do CDU, diante do Orcamento Participativo, foi trazida
durante o processo de discussdo do regimento. Era lembrado que o Conselho tem a atribui¢do de
participar da elaboracdo do Plano Plurianual Orgamentario da Cidade e do Orgamento Anual. O
Conselho participou, exercitando sua funcéo informativa, das intervencGes urbanisticas do Plano
Plurianual - PPA 2002-2005 e no PPA do periodo seguinte (2006-2009) sua participacdo foi
inexistente. Em relacdo ao or¢camento anual, os conselheiros ressaltavam que a metodologia do OP
desconsiderava o Conselho, pois sugeria a sua participacdo no Conselho do Orgamento
Participativo — COP, através de um ou dois representantes. Dentro da prépria gestdo, pode-se
observar a diferenciacdo de entendimentos dos processos de participacdo, com dois conselhos —
COP e CDU, com representatividades e modos de operar diferentes, ocupando 0 mesmo espago, e 0
planejamento e a politica urbana sendo entendido, em um deles, como alocacdo de recursos,
reduzindo o planejamento a um instrumento de curto prazo e, no outro, como a defini¢cdo de
diretrizes e estratégias para o desenvolvimento urbano, mais de longo prazo. Santos (2005: 553),
analisando a experiéncia do OP de Porto Alegre, afirma: “o OP sempre foi muito criticado pelos
que se Ihe opdem por se centrar exclusivamente em demandas locais e imediatas, ndo permitindo
equacionar adequadamente os problemas da cidade como um todo e a longo e médio prazo”.
Nogueira (2005:161) criticando a centralidade do OP nas discussfes sobre a participacdo popular
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expbe sua duvida de que “essa forma, evidentemente restrita e limitada, pudesse acomodar ou
resolver toda a amplitude da democracia participativa”.

A conseqliéncia da existéncia desses dois conselhos foi a redugdo do papel do CDU na
discussdo da proposta orcamentaria.

Em relacdo ao orcamento a Prefeitura esta trabalhando com o or¢camento participativo, criou
diversos foruns e criou o conselhdo. O CDU tem representagdo no conselhdo. Por oportuno,
comunico que recebi algumas queixas que 0S N0ssos representantes ndo estavam participando
(SEPLAM - Presidente do Conselho. 01/2002).

Nas Mensagens Anuais do Governo a Camara o centro da participacao era o OP

[...] um novo modelo de gestdo onde o Orgcamento Participativo serd o instrumento central de
planejamento das politicas publicas e da descentralizacéo das atividades de governo (2002) .

A participacdo popular é a grande marca da atual gestéo. A transparéncia e 0 compromisso da
Prefeitura do Recife com seus cidaddos reflete-se na consolidacdo definitiva do Orgamento
Participativo como instrumento maior da participacdo popular na definicdo, planejamento e
acompanhamento das acGes do governo. [...] Refor¢ando o processo participativo, foram realizadas
as Conferéncias, [...]. O fortalecimento dos Conselhos Municipais, que estiveram sempre presentes
no processo de gestdo, se mostraram arenas privilegiadas de discussdo e debates no processo de
interlocucdo entre a sociedade civil organizada e o poder publico, contribuindo de forma decisiva
nas decisdes de governo (2004)

Utilizando novos mecanismos de participacdo popular, e tendo no Or¢amento Participativo, o
instrumento central de planejamento das politicas publicas, [...] A participacdo popular nas decisfes
e definicdo das acGes de governo, demonstra, de forma bastante clara, o fortalecimento da
democracia e o0 pleno exercicio da cidadania (2006).

N&o obstante o discurso do fortalecimento do Conselho, e o discurso da radicalizacdo da
gestdo democrética, feito pelo Prefeito, na reunido de instalagdo do Conselho, em janeiro de 2001,
apresentado na Introducdo, as mensagens de governo enfatizam a participagdo, centrando-se na
participacdo popular e ndo na participacdo da sociedade como um todo, entendendo essa
participacdo como o fortalecimento da democracia, ao mesmo tempo em que desconhece ou
enfraquece outros canais de participacdo da sociedade.

A questdo que se apresenta é que o Conselho questiona as interferéncias no desempenho das
suas atribuicBes, mas permanece inativo em relacdo a elas, possibilitando que o poder publico
exerca 0 papel norteador na dindmica do seu funcionamento. Esta questdo apareceu com maior
vigor no processo de discusséo do plano diretor.

e O Conselho e a Conferéncia do Plano Diretor

A Constituicdo Federal estabeleceu no § 1° do artigo 182 que o “o plano diretor, aprovado
pela Camara Municipal, obrigatério para as cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
instrumento bésico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana”. A Lei Orgénica do Recife
(1990) estabeleceu o plano como um dos instrumentos da politica urbana e exigiu a participacao
popular “na elaboragdo da lei de diretrizes gerais em matéria de politica urbana, do plano diretor, do
plano plurianual, da lei orcamentéria e orcamento anual, dos planos, programas e projetos setoriais”
(Art. 65, I11). Este processo de participacdo popular deveria ser exercido pelos conselhos e camaras
setoriais institucionais (Art. 66, V) e os conselhos e cdmaras teriam “carater deliberativo [...]” (Art.
66, Paragrafo Unico). A mesma lei definiu, no artigo 113, que o Conselho de Desenvolvimento
Urbano, 6rgdo de representacdo da sociedade de composicdo paritaria entre representantes do
Municipio e da sociedade civil, exercera as fungdes de acompanhamento, avaliacdo e controle do
plano diretor. Assim, o plano diretor é a razdo da criacdo do CDU.
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O PDCR - Plano Diretor de Desenvolvimento da Cidade do Recife? foi instituido pela Lei
n°15.547/91. A Lei Organica estabeleceu um prazo de 5 (cinco) anos para a sua revisao. Essa
revisdo, atribuicdo principal do Conselho, foi bastante ressaltada durante as discussdes do
regimento, mas ndo foi assunto de pauta até fevereiro de 2002, mesmo diante do prazo referido
acima. E importante ressaltar que a maior parte das atribuicbes do Conselho, definidas pelo
regimento, sdo apenas ratificaces das diretrizes estabelecidas pelo PDCR para o desenvolvimento
da cidade e para o préprio CDU; quer dizer, o cumprimento das diversas atribuicdes previstas para o
Conselho, de certa forma, significava o cumprimento de sua atribui¢do principal — o monitoramento
do plano.

A partir de fevereiro de 2002 iniciou-se 0 processo de discussdo da revisdo do plano diretor,
em atendimento as exigéncias do Estatuto da Cidade, promulgado em 2001, que estabeleceu um
prazo de cinco anos para 0s municipios elaborarem ou reverem seus planos, adequando-o0s as suas
diretrizes. A revisdo do PDCR prolongou-se até abril de 2006, ja na segunda gestdo do PT, quando
0 projeto de lei foi enviado a Camara de Vereadores. A Prefeitura, seguindo o que determinava a
legislacdo, colocava o0 CDU como o 6rgdo que teria a deliberacdo final, ao nivel do executivo. O
carater deliberativo se manifestou na discussdo da metodologia de elaboracdo do plano, aprovada
pelo conselho. Apds um ano e meio de estudos, que foram sendo apresentados na medida de sua
conclusdo, caracterizando o papel mais informativo e consultivo do Conselho, a fase de diagndstico
foi concluida. A partir dai, a metodologia, definia uma fase de ampliacdo dos debates com a
sociedade, que previa a realizacdo da Conferéncia Urbanistica e Ambiental.

O assunto vai ser discutido com delegados do OP, técnicos municipais, CDU, vereadores e
sociedade civil organizada. O debate vai garantir legitimidade; a sociedade vai ser co-autora do
plano. N&o temos ainda a seguranca sobre o formato dos dialogos, precisamos da colaboragdo de
vocés. (...) N&o enviaremos o Plano a Camara, sem que 0 mesmo seja amplamente discutido com a
sociedade. Temos a convicgdo que, se ndo for feito um pacto com a sociedade, é melhor engaveta-lo
(SEPLAM, 04/2003)

A ampliacdo do processo participativo na discussao do plano é decorrente das exigéncias do
Estatuto da Cidade, que determinou que na revisdo ou elaboracdo do Plano Diretor deveriam ser
promovidas audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade e, definindo um novo instrumento da gestéo
democrética da politica urbana - a Conferéncia das Cidades. Quer dizer, é uma nova forma de
democratizacdo da gestdo, que permite a ampliacdo da participacdo, mas com caracteristicas
diferentes de um Conselho. O CDU se retine mensalmente para tratar de assuntos definidos pela sua
legislacdo. A Conferéncia das Cidades® é um evento bi-anual, com um ndmero bem superior de
participantes, ao contrario do Conselho, quando sdo discutidos, nos trés niveis de governo
(Conferéncia Municipal, Estadual e Nacional), temas definidos pelo Concidades.

Em atendimento ao Estatuto da Cidade, foi prevista, no processo de discussdo do plano, a
Conferéncia Urbanistica e Ambiental, depois denominada Conferéncia do Plano Diretor. Para
realizacdo desta, foi instituida, por decreto municipal, uma Comissdo Organizadora ou Preparatéria
da Conferéncia, que contava com a participacdo de membros do CDU, do Conselho de Meio
Ambiente e outras organizacdes da sociedade. O Conselho deixava de ser o Unico palco de
discussdes sobre a matéria, perdendo aos poucos o papel decisorio, previsto no inicio das discussdes
do plano. O regimento que nortearia os trabalhos do evento, elaborado por esta Comissdo e
apresentado ao Conselho, propds que as deliberagdes seriam sistematizadas em um relatorio final,
coordenado pela Comissdo, minutado em forma de Projeto de Lei do Plano Diretor para ser
encaminhado a Camara de Vereadores, ou seja, retirando o poder de deliberacéo final do Conselho.
Num processo de discussdes acaloradas, o proprio Conselho decidiu, com muitas divergéncias, que

% No periodo da pesquisa 0 PDCR ainda estava em vigor; O Projeto de Lei de revisdo do Plano Diretor enviado & Camara
Municipal, ainda se encontrava em discusséo.

% Em 2003, a etapa municipal da conferéncia foi dividida em duas partes: Conferéncia do Plano Diretor e Conferéncia
Municipal do Recife, que discutiu os temas propostos pelo CONCIDADES.
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a deliberacdo final sobre o plano seria da Conferéncia, que veio a assumir o seu papel,
caracterizando o sucesso da demanda pela ampliagdo da democracia, questionando as regras pré-
estabelecidas pela legislagdo, buscando o direito de participar da definicdo dessas regras. Na
discussdo do regimento da Conferéncia, o conflito de opinides transparece ate mesmo dentro do
governo, permitindo inferir que ndo ha homogeneidade total de opiniGes neste segmento:

Estamos tratando em tese, que o CDU vai delegar a Conferéncia, a execugdo do seu papel.
Pondero que a decisdo tem repercusséo, por isso, temos que analisar com mais profundidade (...) em
se tratando de legislagdo, temos que amadurecer antes de tomarmos uma decisdo (SEPLAM,
07/2004).

Concordo que devemos ter um acumulo melhor do conhecimento. Nés da Secretaria de
Saude, temos como tradicdo, até mesmo por estar na lei, de ver conferéncia maior do que conselho.
Embora, o Conselho Municipal de Saude sempre teve um envolvimento bem profundo na
organizagdo da Conferéncia Municipal de Salde. A conferéncia delibera e o Conselho tem que
acatar (Secretaria de Saude, 07/2004).

O CDU néo deveré ter pressa, tem que decidir com correcdo, visando o interesse da cidade.
Acho necessaria uma reflexdo sobre o documento, e, 0s segmentos que representamos deverao ter
conhecimento também (ADEMI/PE, 07/2004).

Mesmo sem aprofundamento, observo que a proposta do Regimento, inicialmente se diz
deliberativa e, no final, diz que tera que ter a deliberagdo do CDU. Para mim, Conferéncia é um
marco maior na cidade, sobrepondo-se ao Conselho (Férum do PREZEIS, 07/2004).

Apbs a realizacdo da Conferéncia ainda havia manifestacdes a respeito do seu carater
deliberativo, que permaneceram até a transformacdo dos resultados do evento em projeto de lei e 0
envio ao legislativo:

Hoje, ndo acredito que o governo possa deixar o0 CDU, 6rgdo representativo a margem desse
processo. E imprescindivel seu retorno ao CDU antes do encaminhamento & Camara (IAB,
02/2006).

Outra instancia de participagdo de carater pontual e temporario que assumiu o papel do
Conselho foi Comissdo Preparatoria (ou organizadora) da Conferéncia, que, pelo decreto que a
instituiu, tinha existéncia datada até o final do evento, mas, de forma contraria, o regimento da
Conferéncia estabelecia que esta seria responsavel pela sistematizacdo dos seus resultados, ou seja,
contrariava o decreto. Mesmo diante dessa contradicdo, alguns membros do Conselho solicitavam,
em diferentes momentos, a reinstalacdo da Comissao, a qual haviam delegado parte do seu papel.

O seu Regimento previa que ela acompanharia até o documento ser enviado a Camara,
exatamente para que pudéssemos visualizar como ficou o formato do Projeto de Lei. Se preciso,
fazermos alguns ajustes antes do seu encaminhamento a Camara. Gostaria de saber como esta sendo
pensado esse processo da reinstalagdo da Comisséo (Camara Municipal, 10/2005).

A Comissdo devera vir ao CDU. Colocar a Comissdo como um funcionamento institucional
com outro percurso, é legitimo. Mas, também, é legitimo o Conselho ouvir esta Comissdo (IAB,
02/2006).

Houve a sistematizacdo. A Secretaria de Planejamento Participativo fez trés convocacdes a
Comissdo, como também, ao Conselho, mas ndo foi possivel as reunides acontecerem. Na
Comissdo, por falta de quorum. No Conselho, por indisponibilidade de tempo dos conselheiros para
leitura e analise do documento (SPPODUA, 04/2006).

O Conselho foi apresentado a sistematizacdo das deliberagdes da Conferéncia, realizada pela
equipe juridica da Prefeitura, quando foi solicitada a sua contribuicéo:

Na reunido do CDU realizada no dia 07 de dezembro p.p., ficou acordado que retomariamos a
andlise da sistematizacdo [realizada pela SAJ] na reunido de fevereiro. Hoje, estamos aqui para
ouvir as colocacbes e registra-las. Solicito que as consideracdes aqui colocadas, sejam
encaminhadas por escrito para uma possivel nova discussao (SPPODUA, 02/2006).

Observam-se, entdo, duas alteracBes feitas pelo poder publico, as decisdes anteriores do
Conselho: (i). o regimento da Conferéncia havia previsto que a Comissdo Organizadora da
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Conferéncia sistematizaria o resultado da Conferéncia, e o formataria em projeto de lei para ser
enviado a Camara; (ii). a Conferéncia teria o carater deliberativo, portanto ndo haveria mais
discussbes sobre o documento. O poder publico, representado pelo executivo muda as regras
sistematizando o documento, mas, para evitar um conflito com os demais membros do CDU,
antecipa-se e convida a participacdo (limitada em funcdo de prazos por ele estabelecidos), em uma
nova discussdo, que também significa nova quebra das regras, porém dividida com o Conselho.
Este, por meio dos representantes da sociedade civil, atua de forma contraditéria ao ser capturado
pelo discurso do executivo. De fato, diante das alteracfes ao processo, reage ao poder exercido pelo
executivo municipal, expressando seu descontentamento em relacdo aos resultados apresentados,
mas atuando de acordo com as mudangas realizadas a sua revelia, atendendo ao convite de uma
nova discussao:

Discutimos detalhadamente o documento do Projeto de Lei. No dia 06 de marco p.p.,
entregamos o documento — Contribuicdes para elaboracdo do Projeto de Lei, como subsidio a SAJ
na formatacdo em Projeto de Lei. Lamentavelmente observamos que alguns artigos aprovados na
Conferéncia, ndo eram inconstitucionais e ndo foram incluidos no documento entregue ontem a
Céamara. [...] ontem, o Prefeito Jodo Paulo entregou a Camara o Projeto de Lei. E, ontem mesmo a
tarde, tivemos o exercicio de debrucarmos no documento. Até com o objetivo de melhor preparo
para esta reunido (ETAPAS, 04/2006).

Os conflitos, na verdade se prendem aos resultados e camuflam os processos, ja que ndo ha o
questionamento explicito sobre a mudanca das regras. No discurso, acima, chama atencéo o fato de
os conselheiros tentarem discutir um documento gque ndo pode mais (e nem deveria, segundo
decisdo anterior) ser discutido no &mbito do Conselho. Isto demonstra um entendimento de que é
possivel a aceitacdo da mudanca desde que seja possivel delas participar.

O comportamento contraditério do Conselho se acentuou diante da total mudanca das regras,
guando o poder publico apresentou um plano substitutivo, a ser encaminhado a Camara, elaborado
de forma fechada, com a “perspectiva de aprofundar as propostas oriundas da Conferéncia”. O
substitutivo, que foi apresentado com um discurso muito bem articulado, operou como um elemento
mediador diante dessas mudancas, impedindo ou minimizando questionamentos por parte do
Conselho; de modo contréario, houve até certo ufanismo, que denota uma relacdo de autorizacao
(desnecessaria?) implicita ou de cumplicidade inconsciente, que pode ser observada:

Hoje, temos instrumentos para discutir, com embasamento, que cidade queremos consolidar.
Foi respeitado todo o sentido tedrico do documento base, através dessa nova proposta. Felicito a
todos e, para finalizar digo: os excluidos ndo sdo problemas, e sim, inspiracdo de outro projeto de
nacao (Camara, 04/2006).

O trabalho apresentado ndo s6 contém a necessidade do moderno para a cidade, mas justifica
historicamente o préprio conhecimento dela, e faz as medidas corretivas (CREA, 04/2006).

Vi um conceito de cidade, a partir de um embasamento tedrico/cientifico, com base sélida de
informacdes (IAB, 04/2006).

Na realidade o produto traz um novo olhar. E, se fosse possivel té-lo apresentado no primeiro
semestre de 2005, estariamos em outro momento de discussdo e aprofundamento [...] uma excelente
apresentacdo, com informac@es que ndo tinhamos a esse nivel de detalhes, sobre o desenvolvimento
urbano da cidade (ETAPAS, 04/2006).

Nesse caso, 0 que se observou foi um movimento do poder; primeiro, houve um jogo de
forgcas para manter o poder dentro do CDU, com o grupo que defendia a ampliacdo da democracia
tendo saido “vencedor” e delegado o poder decisério sobre o plano diretor para a Conferéncia. Em
seguida, esse poder decisorio flutuou entre Conferéncia, Comissao e Conselho, independentemente
da decisdo, anteriormente, por este formulada e, ao final, todos foram destituidos do poder quando o
governo formulou um substitutivo do plano. Houve uma transgressao paulatina das regras, o que fez
com que as tensBes fossem gradativamente atenuadas. O Conselho, buscando a ampliacdo da
democracia, delegou seu poder decisorio para a Conferéncia, mas alcangcou um resultado oposto, na
medida em que este instrumento de ampliacdo da democracia teve seu poder deliberativo
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desconsiderado por uma atitude de caracteristicas tecnocraticas, exercida pelo executivo municipal.
Ao final foram atingidos os dois canais de participagdo — Conferéncia e Conselho, este ultimo tendo
legitimado todo o processo. Esse processo de discussdo pode ser observado no diagrama a seguir:

DIAGRAMA S - PLANO DIRET OR — Evolugio do Processo Participativo

1* Proposta — A participacgéio aprovada pele Conselho no inicio do processo

Conferéncia . o .
o Wrbanistica = SISthanzaEau = Fm]ft-j de =} CDU = Camara
€ armbiental (governo; Bi

2* Proposta — A husca da ampliacio da participacéio, aprovada no Conselho

Caner?nFia Siste maltlzagao Projeto de i
Cou = Urbanistica {Camissdo Lei Camara
e Arbiental Organizadora)

Primeira Execucéio — A alteragiio do Regimento da Conferéncia, sem aprovagio

do Conselho
Camara
Canferénciz _ o
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cDu
Segunda execugiio — A radical mudanca
Conferéncia Elaboragso o= Camara
cou =F  Urhanistica == do = Projeto de
& Ambiental Substitutivo 1a
overno
e ) DU

3.2 NATUREZA DO CDU - O PODER DELIBERATIVO LIMITADO

O CDU foi instituido como 6rgéo de participacdo da sociedade ligado ao poder executivo, ou
seja, este é o limite de sua interferéncia, do seu poder decisdrio. Este item analisa esta questdo,
tratando da percepcdo que o Conselho tem da eficacia ou repercussdes de suas decisdes: no
executivo, através do controle das deliberagdes(i) em outros niveis de governo, que também
decidem sobre assuntos a ele pertinentes e, (ii) no legislativo, quando se destacam as expectativas
de ampliar seu poder deliberativo, como forma de aumentar a eficacia de suas decisbes, que se
reflete no seu papel democratizante. Assume-se como conceito de poder deliberativo, o poder de
decidir, acompanhar e controlar a implantagéo e execucdo das decisfes.

3.2.1 A funcéo deliberativa e o controle das decisfes

A Lei Organica do Municipio define que o processo de participacdo popular seré exercido por
meio dos conselhos e das camaras setoriais institucionais, entre outros instrumentos, com carater
deliberativo e composicdo paritaria.
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A natureza deliberativa do Conselho tem permeado as discussdes e trazido polémica,
notadamente quando da revisao do regimento. Segundo as analises juridicas elaboradas pelo érgao
competente do Municipio, relatadas pela representante daquele 6rgdo no Conselho, ha trés pareceres
distintos: “uns acham que € deliberativo, outros acham que é parte deliberativo e parte consultivo e
outros acham que o Conselho praticamente nao delibera” (SAJ, 04/2003). A visdo dos conselheiros
aproxima-se de um dos pareceres juridicos. Ha4 o reconhecimento que o Conselho age de forma
consultiva, no que se refere a sua atribuicdo maior — a politica urbana, exercendo seu poder
deliberativo somente quando da aprovacdo dos empreendimentos de impacto.

A principal funcdo do CDU nédo é impor as politicas publicas para o poder publico; o
Conselho é mais opinativo e, em termos de controle urbano, acho que ndo pode ser apenas
opinativo, tem que ser deliberativo, porque vai ser um instrumento de ratificacdo, de controle sobre
a atuacao do poder publico. (CENDHEC, 11/2001).

H& casos em que, conforme pdde ser observado no processo de discussdo do Plano Diretor e
de outras questdes, que serdo apresentadas ainda neste item, os conselhos exercem uma funcéo de
legitimacao de decisbes do poder publico. Assim, concorda-se com Dagnino (2002: 283) quando
afirma: “o poder deliberativo previsto para os conselhos gestores com frequéncia se transforma na
pratica em uma funcdo consultiva ou até mesmo apenas legitimadora das decisdes tomadas nos
gabinetes”. A leitura das atas, concentrando-se nos assuntos em pauta, permite observar a
divergéncia entre a funcdo deliberativa prevista legalmente e o real carater das discussfes e que,
mesmo em relacdo ao seu objetivo maior que é deliberar no processo de discussdo do plano diretor,
0 Conselho teve uma participacdo mais informativa e consultiva, tendo delegado a deciséo para a
Conferéncia do Plano, conforme visto anteriormente. Conclui-se que os assuntos discutidos no
Conselho séo apresentados, em sua maioria, de forma apenas informativa ou consultiva, conforme
se apresenta nos discursos e quadro abaixo, a despeito da demanda dos conselheiros para inversao
desse processo.

Os planos, os parques, enfim, os projetos do municipio, quando sdo apresentados ao CDU,
estdo em fase de conclusdo ou concluidos. Deveriam tramitar no Conselho enquanto projetos, em
desenvolvimentos (IAB, 08/2007).

Solicitou a suplente do presidente que fosse apresentado, no Conselho, o Parque Dona Lindu,
a ser construido no bairro de Boa Viagem (Agéncia CONDEPE/FIDEM, 08/2007) .

Faco uma ressalva, a Prefeitura usa com freqiiéncia na midia o slogan: A grande obra é cuidar
das pessoas. Mas vemos, por exemplo, o Projeto Orla ser elaborado, desenvolvido sem a
participacdo da sociedade. [...] No Conselho os projetos s6 sdo apresentados. N&do existe a
participacdo/contribuicdo dos conselheiros em nenhum deles (FIJ, 09/2007).
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Ouadro — Carater da discussao nos assuntos discutidos
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O carater deliberativo esta presente, efetivamente, nas modificacGes a legislacdo urbanistica e
na analise dos empreendimentos de impacto. Neste, 0 Conselho deve analisar e aprovar os relatérios
de impacto ambiental, econdmico e social na implantacdo de conjuntos habitacionais com mais de
500 unidades e, aprovacdo do memorial justificativo de empreendimentos de impacto. O conselho
avaliou e decidiu sobre 47 processos em 35 reunies (mais de um processo por reunido), de um total
68 reunibes ordinarias e 9 extraordinarias, no periodo estudado. Esse volume de processos tem
trazido muita discussdo as reunides. Os empresarios defendem a priorizacdo dos empreendimentos
de impacto nas discussdes e outros defendem que a discussdo deve acontecer num plano mais
global:

Apesar da importancia de outros assuntos no Conselho, os processos ndo podem ficar
parados, indefinidamente. As empresas ndo podem deixar de fabricar [...] sem renda e sem gerar
emprego, que é o grande objetivo (SINDUSCON, 02/2001).

N&do podemos engaiolar os empreiteiros, mas orienta-los no sentido de que os objetivos de
curto prazo deles, ndo colidam com os de longo prazo. Devemos discutir de como vamos tratar
esses projetos, mas vamos continuar tratando dentro da urgéncia que eles tém. (CORECON,
02/2001)

A andlise dos empreendimentos de impacto possibilita a critica sobre a eficacia da funcdo
deliberativa do conselho, pelo fato de os empreendimentos estarem sujeitos a outras instancias de
aprovacao, conforme ja apresentado no item que tratou das outras instancias de participag&o.

Estamos de fato decidindo ou simplesmente homologando decisdes de outros? Até quanto
teriamos o poder de veto a empreendimentos, sem que disso resultem questdes judiciais, diante das
aprovacOes anteriores contidas nos processos e de responsabilidade de outros 6rgdos internos e
externos a PCR? (CREA, 03/2005).
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Como representante do Sindicato da Industria da Construcdo Civil, me sinto na obrigacgdo de
trazer a essa casa a preocupacao do setor empresarial construtivo de toda cidade, com 0s projetos
aprovados em todas as instancias legais e licenciados, que de repente sdo paralisados por outras
instancias. Cito as Torres da Moura Dubeux, no Cais de Santa Rita. [...]”. (SINDUSCON, 12/2006)

Aproveito a oportunidade para expressar minha estranheza ao ver uma obra tramitada em
todas as instdncias da Prefeitura e aprovada pelo CDU, ser embargada por uma outra instancia
juridica [sobre as torres da Moura Dubeux]. Me pergunto, se é assim, o que estou fazendo aqui?
(CUT, jul/207).

O carater deliberativo do Conselho fica comprometido pela falta de controle sobre suas
decisBes, além da existéncia de outras instancias de decisdo ou pelo fato de ndo deliberar sobre
todos os assuntos de sua competéncia. Com efeito, a deliberacdo para ser completa, passa pela
decisdo, implementacdo e controle. A democracia participativa pressupde o monitoramento e a
fiscalizacdo das acBGes do poder publico; no dizer de Boaventura Santos (2005: 552) “a relacdo
direta da participacdo com os resultados é fator crucial na sustentabilidade da democracia
participativa” e esta, pressupde informacdes, tanto para tomar decisGes, como para avaliar o
resultado dessas decisdes, mas segundo Santos Junior,O.; Ribeiro, L.C.; Azevedo, S. (2004:41).

[...] a efetividade do papel democratizador dos conselhos requer alguns mecanismos legais
tanto no que diz respeito a forma e a periodicidade da prestacdo de contas como aos meios de
divulgacédo das decisdes tomadas [...] 0os conselhos ainda estdo pouco aparelhados para o exercicio
da funcéo de monitoramentos das politicas publicas.

O Conselho se ressente e se queixa, de forma recorrente, ao poder pablico, sobre a falta de
informagBes para acompanhamento e controle de suas decisdes, principalmente em relacdo aos
processos dos empreendimentos de impacto. A necessidade de controle das decisdes, neste caso,
advém das exigéncias dos condicionantes ou acfes mitigadoras para aprovacao dos EIl. O Conselho
exige como condicionantes a realizacdo de acOes fisicas e sociais, que sdo formalizadas num
documento juridico, mas o 6rgdo responsavel pelo controle urbano assume-se como impotente para
exercer a fiscalizacdo das acOes sociais. Por outro lado, como fiscalizar se o empreendedor, de
acordo com os Termos de Compromisso firmados em funcdo de decisdo do conselho, absorveu
méao-de-obra da comunidade do entorno, durante a execugdo da obra ou, posteriormente, quando do
funcionamento do empreendimento (no caso de neste existir uma atividade comercial)?

N&o vejo sentido discutirmos empreendimentos de impacto, de exigirmos condicionantes
para suas aprovacles e nada seja feito pela Prefeitura, que tem a responsabilidade do controle
urbano (UFPE /MDU, 07/2003).

O monitoramento por parte do CDU, devera ser mais constante. Uma apresentacdo da
avaliacdo da implementacdo dos condicionantes deliberados, pelo menos uma vez por ano
(ETAPAS, 07/2005)

[...] preocupacdo quanto ao controle de alguns condicionantes, exemplificando as exigéncias
referentes a insercdo da mao-de-obra local, como também, acbes voltadas ao ensino e outras.
Algumas agdes pela natureza ndo sdo de fato e de direito controladas/fiscalizadas pela Diretoria de
Controle Urbano (CREA, 07/2005).

O controle sobre o processo decisério se refere também, a decidir sobre o que vai ser
decidido ou, o questionamento da decisdo sobre o que ja estd decidido. Nesta perspectiva, 0
Conselho questiona o seu papel de, em alguns momentos, ser apenas um legitimador de decisdes,
quando empreendimentos, ja em adiantado processo de constru¢cdo ou mesmo concluidos, sdo
objeto de discussdo para aprovacdo. Os conselheiros cobram uma postura mais ativa da Prefeitura e
de seu controle urbano, enquanto esta, reconhecendo a morosidade e certa ineficiéncia do 6rgdo de
controle urbano (que tem assento no Conselho) se justifica observando que os empreendimentos
para serem regularizados devem tramitar por todas as instancias que a lei determina. O CDU
analisou sete processos de legalizagdo de obras ja concluidas, no periodo estudado.
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Qual o meu papel, como conselheira do CDU?”[apresentando fotos do empreendimento em
analise, onde se observava uma placa do CREA e outra com os dizeres: estamos trabalhando ha 153
dias e varios trabalhadores em operagdo] (ETAPAS,08/2003).

Na realidade ndo podemos permitir na cidade do Recife, que empreendimentos sejam
construidos sem o devido licenciamento. Essa conduta € prejudicial a todos. Abre-se uma
prerrogativa de que tudo é possivel. Se constroi para depois conseguir regularizacdo (CJC,
07/2005).

Como membro do CDU, ouvi chacota, quando comuniquei que analisariamos o Extra no dia
de hoje. Num ano de elei¢cdo devemos ter muito cuidado neste Conselho, como em outro qualquer
(FI1J, 02/2006).

A Fabrica Tramontina esta instalada no local ha cinco anos. Nunca houve uma reclamacéao de
nenhum morador da érea a respeito da fabrica. [...] Ao invés de aproveitar, negociar com a empresa
para que a mesma faca alguma benfeitoria voltada para a populacdo local, e do entorno, vem
alguém dizendo que ndo aprova o projeto, pois vai faltar ar por falta de arvores (FIJ, 07/2007).

Os dois ultimos depoimentos, feitos pelo mesmo conselheiro, deixam transparecer a
existéncia de posicdes contraditdrias, sobre 0 mesmo assunto. Observa-se, neste caso, que a posi¢do
assumida é balizada pela possibilidade de ganhos para o setor que representa — as comunidades
pobres do Recife.

Sem embargo do carater deliberativo definido constitucionalmente, o exercicio democratico
encontra-se comprometido pelo modo de funcionamento do Conselho que, além de ser atravessado
por outras instituicbes que comprometem esse carater, também ndo consegue se impor a Prefeitura,
no sentido de deliberar, efetivamente, nos assuntos de sua competéncia, fruto certamente da
resisténcia do governo de partilhar o poder decisoério. Tatagiba (2002: 79) afirma que “os governos
tém resistido de forma mais ou menos acentuada [...] as novas formas de fiscalizacdo, controle e
participacdo da sociedade civil no processo de producdo das politicas publicas”. A autora afirma,
ainda, que

N&o é consenso no ambito da literatura pertinente, se deve ou ndo o Estado acatar as decisdes
dos conselhos, ou, se resolvida a questdo da deliberacdo, é preciso acionar novos mecanismos de
producdo dos acordos, extra conselhos, ou ainda mobilizar atores-chaves, como Ministério Publico,
para obrigar o Estado a acatar as decisdes (Id. P. 96).

Os conselheiros tém consciéncia de sua pouca efetividade deliberativa e trazem o assunto a
mesa, sem conseguir concretizar solugfes para o problema e segue funcionando, atendendo a pauta
da Prefeitura.

3.2.2 O poder de deliberar e o legislativo

O Conselho tem como uma de suas atribui¢des basicas, acompanhar e avaliar a execucdo da
Lei de Uso e Ocupagéo do Solo, formulando proposicdes para sua revisdo e atualizacdo, de forma
gue o executivo as encaminhe ao legislativo. Pode-se dizer que, em funcdo da predominancia das
discussbes sobre os empreendimentos de impacto, das alteracGes a legislacdo e da andlise dos
Iméveis Especiais de Preservagio, o Conselho vem realizando, em parte, esta atribuicio”.

A natureza deliberativa do CDU tem o limite de exercicio no ambito do poder executivo,
mas, em diversos momentos, o Conselho tenta se fortalecer como 6rgao deliberativo, buscando ser
o responsavel pela promocdo de modificacdes a legislacdo. Essa discussao apareceu de forma mais
contundente quando da elaboracéo da “Lei dos 12 Bairros”, como ficou conhecida a legislacdo que
alterou os parametros construtivos de bairros da zona norte. Na ocasido, a preocupacdo com
possiveis modificacdes a proposta aprovada pelo Conselho, pela Camara de Vereadores, trouxe a
mesa a preocupagdo com a questdo e a sugestdo de que as resolucbes do CDU, em matéria de
legislacdo urbanistica, deveriam ser a palavra final. Transparece no discurso a concordancia com
essa idéia:

* Vide ANEXO 1 - Atribuic8es Legais do Conselho de Desenvolvimento Urbano e Efetivacéo das Atribuicoes
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Como forma de fortalecer o Conselho suas decisdes deveriam ser encaminhadas através de
resolucdo, para tanto, o executivo devera encaminhar um projeto de lei, que estabeleca que as
matérias urbanisticas deverdo ser decididas por resolucdo do CDU, que é o 6rgdo competente para
tal (CENDHEC, 09/2001).

A proposta coloca uma expectativa de superar o proprio espaco de exercicio da competéncia
do Conselho, mas a prerrogativa constitucional de elaborar as leis continua sendo do legislativo;
quer dizer, é impossivel e ilegal os conselhos assumirem o poder conferido aquelas instancias, fato
logo ressaltado pelo representante da Camara Municipal do Recife, no Conselho:

O CDU delibera, mas s6 tem poder no Executivo. O Prefeito encaminha por Decreto ou por
Projeto de Lei e a Camara vota. Em hipdtese alguma a Camara dara esse cheque em branco, para
gue o CDU defina a resolucdo (Camara, 09/2001).

Transparece no discurso do representante da Camara de Vereadores a tensdo entre a
democracia representativa e a participativa que, segundo Santos (2005:549)

Parece constitutiva das democracias modernas, pois nem a pratica politica nem a teoria
politica democrética tém sido capazes de formular outra relacdo entre elas que ndo seja a relagao de
soma zero: a expansao de qualquer delas s6 pode ser obtida a custa da restricdo da outra

H& o reconhecimento, pelos conselheiros, da fragilidade das deliberagfes do Conselho em
relacdo a Camara Municipal, posicao assumida pelo préprio representante dessa instituicao:

[...] e sei se ndo houver um trabalho politico por parte do executivo, de lutar para que essa
proposta ndo seja deformada pelos Vereadores, ndo porque suas propostas sejam erradas, mas, elas
ndo tém uma visdo de conjunto [...] jaA presenciei boas propostas sairem da Camara, meras
monstruosidades (MDU-UFPE, 09/2001).

Solicito a conselheira e vereadora Luciana Azevedo, que fagca um esfor¢o enorme para que na
Camara o Projeto de Lei ndo seja transformado num “Franckstein”, num monstro, como aconteceu
com o Plano elaborado na gestdo passada (CREA, 04/2006).

[...] se ndo houver uma vigilancia, uma cobranca da sociedade, tenho certeza que o produto
serd totalmente modificado na Camara. A vigilancia/participacdo devera ser no mesmo nivel da
construcdo conjunta. Caso contrario, teremos modificacfes que irdo deturpar todo o crescimento
que foi a evolugdo do produto final (Camara, 04/2006).

Mesmo reconhecendo a sua fragilidade frente ao legislativo, o CDU avanca na discussao
sobre legislar ou promover alteracGes a legislacdo urbanistica. Ha falta de consenso, como em quase
todos os assuntos que passam pelo CDU. Diferentes posi¢des sdo assumidas. A primeira que se
destaca é a que considera que o Conselho pode legislar na auséncia da legislacdo. Diante dos casos
omissos 0 Conselho teria o respaldo de foruns qualificados como a CCU e poderia decidir, através
de resolucgdes, até mesmo com o0 objetivo de se fortalecer. Outra posi¢do é a de que o0 CDU néo deve
legislar na auséncia da lei, mas deve elaborar recomendagdes técnicas e propor ao legislativo. Uma
terceira posigdo, que surge em momentos esparsos, coloca que a lei ndo se deve ser aplicada com
rigor, mas deve-se ceder a interpretacdes. Sdo trés pontos de vista diferentes: enquanto nos dois
primeiros a questdo passa pela relagdo com o legislativo, o ultimo sugere a flexibiliza¢do da lei, de
acordo com o assunto em pauta. As posi¢des sdo contraditérias entre os segmentos e, também,
internamente a eles e se estendem durante todo o periodo analisado:

o A favor de legislar na auséncia da lei:

O Conselho de Desenvolvimento Urbano tem atribuicdo legal e podera definir esta matéria
por meio de uma Resolucdo, que podera ser publicada imediatamente no Diario Oficial do
Municipio [...] fortalecer o Conselho de forma que passe a ser deliberativo nas suas matérias [...]
(CENDHEC, 08/2001).

Estamos legislando num férum que pode legislar na auséncia da legislacdo. Existem féruns
qualificados que podem se pronunciar, como a CCU e o CDU (SEPLAM, 03/2002).

Respeito a posicdo do relator, mas me parece que a legislagdo que se refere, ndo é clara no
seu artigo. E, na auséncia de determinacdo legal decide-se pelo melhor (ADEMI, 09/2005).
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o Contra legislar na auséncia da lei:

A ndo existéncia de leis, ndo nos d& razdo para se fazer tudo. Isto é um principio bésico.
Temos que ter responsabilidade (SDE, 03/2002).

Quero discutir a maneira como o CDU esta operando os processos. Hoje, independentemente
do processo discutido, assistimos a uma coisa triste para o Conselho, até mesmo para o
empreendimento, aprovado dessa forma, passando por cima da lei. A questdo ndo foi bem tratada
(UFPE/MDU, 08/2003).

N&o se pode privilegiar interesse de alguns, definir a lei convenientemente. Ela deve ser
cumprida. Proponho corregdes legais e mudangas nos procedimentos (CJC, 09/2003).

Acho necessario levar também ao legislativo, como representacdo da sociedade como um
todo. E perigoso estarmos fazendo formulagdes, modificando a legislagio sem passar pela
sociedade, pelo legislativo (IAB- titular, 09/2005).

Quero registrar que a posicdo que o relator defende de interpretacdo da lei, é impossivel. (...)
O risco é interpretar como quiser, e colocar o que ndo esté na lei.(SAJ, 09/2005).

0 A favor de flexibilizar a lei

Temos que raciocinar mais pela légica. Nao podemos ser tdo rigorosos em relacao a lei. (IAB
— suplente, 09/2005).

Sabemos que nem todas as leis sdo cumpridas ao pé da letra. Outros empreendimentos, com
grandes impactos passaram sem maiores exigéncias, cito o Paco Alfandega, com aquelas horrorosas
passarelas, ferindo o patrimonio cultural (FI1J, 09/2005).

A forma de atuacdo, em relacdo aos casos omissos a lei ou aqueles que geram interpretacGes
diferenciadas da lei, implica na anélise de acordo com os entendimentos que cada um tem da
legislacdo e a interpretacdo que se tenha do momento, que pode ser baseada no bom senso, mas
também pode ser influenciada pelo conhecimento especifico (ou falta dele) e pelas pressbes e
acordos que se realizam, conforme sera analisado em item especifico. Outra questao que se coloca é
no sentido de que as decisbes sobre determinado processo podem ser utilizadas, posteriormente em
outros, por criar precedente.

Foi colocado, vérias vezes que a questdo gera um precedente. Ora, 0s precedentes ja existem
(URB, 08/2003).

Minha preocupagdo em aprovarmos com esta interpretacdo o projeto no CDU, €é o precedente
gue podemos estar criando. [...] Essas coisas que foram ditas aqui, devem estar registradas com
todas as letras no processo. No sentido de se dar uma interpretacdo a lei especifica, para que possa
ser aplicada nos casos posteriores (SAJ, 07/2007).

O Conselho, instituido como o 6rgdo fiscalizador do governo, na perspectiva de ndo o deixar
transgredir em relacdo a legislacdo urbanistica; o 6rgdo que tem a competéncia de propor as
modificagdes necessarias a legislagdo para que o executivo encaminhe-as ao legislativo, assumiu
diversas posturas: legislar no lugar do legislativo, transgredir a lei, aplicar a lei de acordo com
interpretacBes de momento e, também, é inegavel, seguir a lei a risca. Nas discussdes, o CDU
pretendeu assumir e, em alguns casos, assumiu uma atitude que se aproxima de certa informalidade
e subjetividade (“decide-se pelo melhor’”), com o consentimento, implicito (uma relagdo de
cumplicidade inconsciente?), da transgressdo da legislagdo (“legislar na auséncia da legislacao™),
criando uma nova jurisdigdo para esta. Essa postura traz um risco: a possibilidade de utilizar esse
recurso para criar uma situacdo de jurisprudéncia para analises futuras e favorecimento de
interesses, com apoio ou oposicao dos diversos segmentos do Conselho.

3.3 A DIVERSIDADE E A HETEROGENEIDADE NA PARTICIPACAO DEMOCRATICA

A diversidade e a heterogeneidade de representacdes no Conselho, condi¢Ges necessarias para
a participacdo democratica, sdo apresentadas neste item, como elementos que possibilitam a
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explicitacdo da diversidade de interesses, que concorrem para a presenca de tensdes, pressoes,
conflitos e posi¢des contraditdrias, que se expressam nas relagdes de aliangas e nas trocas. Dagnino
(2006:27) analisa a heterogeneidade da sociedade civil afirmando que esta é composta de uma
diferenciacéo interna que corresponde a “atores sociais, formas de acéo coletiva, teleologia da acéo,
construcdo identitaria e projetos politicos [...] e formas variadas de relagdo com o Estado”.

3.3.1 A Pluralidade da Representacéo, os Conflitos e as Tensdes

O reconhecimento da diversidade de interesses na cidade determinou a composicdo do
Conselho, que é composto de representantes das classes produtoras, das organizacfes populares e
ndo governamentais, sindicatos patronais e de trabalhadores e 6rgdos de classe (Lei n° 15735/92).
Assim, o CDU apresenta uma representacéo plural, em termos de interesses e perfil de conselheiros,
reconhecida pelo Prefeito do Recife que, em 2001, na primeira reunido do ano e da gestdo e 882
Reunido Ordinaria do CDU, afirmava:

Sabemos que cada um aqui dos senhores, sabe a importancia das areas que trabalham; que se
dedicam, no sentido de influenciar nas grandes delibera¢6es, nas grandes responsabilidades que nés
teremos pela frente, e esperamos que possamos viver nesses quatro anos com um Conselho de
Desenvolvimento bastante ativo, que nés possamos responder as expectativas da nossa populagéo e
de todos os interesses aqui representados.

Esse discurso aborda uma questdo importante que é a consciéncia dos interesses
diferenciados e divergentes, de que hd um jogo de forcas em disputa, dos segmentos e atores
presentes no Conselho, que lutam para defender suas idéias e que ha pressdo para responder as
expectativas de todos. Também, traz a luz um novo modo de compreender as relacdes entre Estado
e sociedade civil e a necessidade de efetivar e fortalecer a participacdo popular através desse
Conselho.

Na verdade, a composicdo do CDU permite observar que embora a paridade tenha sido
exigéncia legal, ou seja, igual nimero de participantes para a sociedade civil e poder publico, esta é
apenas numérica, ndo se traduzindo em um equilibrio de forgas, pois, o poder publico, que forma
um bloco mais homogéneo, pode obter a maioria nas deliberactes, aliando-se com apenas um
representante de outro segmento. Afirma Tatagiba (2002:59):

“[...] a paridade tende, pelas proprias caracteristicas de nossa cultura politica, a se traduzir em
vantagens para o governo, trazendo profundos desequilibrios ao processo decisdrio [...] e pode ser
alcancada pela capacidade de estabelecer acordos contingentes em torno de demandas especificas”.

Ha que se ressaltar, também, que os conselheiros representantes da sociedade civil precisam
desenvolver um esforco maior para suas mobilizacGes em prol de qualquer assunto.

A colocacdo da conselheira da SAJ foi muito pertinente quando falou da necessidade de uma
maior interacdo dos 6rgdos dentro do poder publico. Nés da sociedade civil ndo temos a mesma
estrutura do poder publico, por esta razéo, a interagdo é mais trabalhosa (PREZEIS, 07/2005).

Considerando-se o perfil5 dos representantes no conselho constata-se, facilmente, a existéncia
de dois grupos, em termos de qualificagdo: o governo é representado pelos titulares das pastas,
presidentes de empresas, diretores ou gerentes e 0s 6rgdos de classe, as ONGs e 0s empresarios sao
representados por técnicos, enquanto 0s representantes dos movimentos populares e sindicatos, ndo
apresentam a mesma qualificacdo, o que influencia no nivel de renda e no acesso diferenciado e, por
vezes privilegiado, no caso do primeiro grupo, as informagdes. Essa diferenca de qualificacdo
possibilita uma participagdo mais esclarecida, menos manipuldvel, um poder maior de
argumentacdo, persuasdo e influéncia nas decis@es e, que se traduz, provavelmente, numa assimetria
no poder. As diferencas de qualificacdo trazem “para o interior desses espacos publicos uma
dificuldade adicional que pode acabar reproduzindo exatamente o que eles tém como objetivo

% Nio foi feita pesquisa sobre o perfil dos conselheiros. A afirmacéo é fruto da observacdo direta das reunides do
conselho, o que possibilitou um conhecimento maior dos conselheiros.
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eliminar: o acesso privilegiado aos recursos do Estado que engendra a desigualdade social mais
ampla” (DAGNINO, 2002:284).

N&o h& nenhum investimento na formacéo dos conselheiros. Se transforma conselheiro do dia
para noite, sem eles entenderem de Direito Urbanistico, nem mesmo sobre a Lei do Uso e Ocupacdo
do Solo. Pelas atribuicbes do Conselho, acho que todo mundo deveria ter o minimo de
conhecimento (CENDHEC, 04/2001).

Por ser um Conselho com uma representacdo muito plural, muito ampla da sociedade, muitas
pessoas ndo se sentem a vontade para relatar um processo especifico de planejamento de engenharia
de arquitetura. (FIEPE, 04/2001).

N&o sou arquiteto, mas tenho aprendido muito neste Conselho. (Sindicato de Trabalhadores —
CUT, 07/2007).

A baixa ou falta de qualificacdo dos conselheiros € um dos obstaculos a ser superado nos
processos participativos operados em uma instancia como um conselho gestor. No caso do CDU, a
falta de uma maior qualificacdo tem impedido o exercicio de relatoria dos empreendimentos de
impacto por parte de alguns conselheiros. E fato, que os representantes dos movimentos populares e
dos sindicatos de trabalhadores néo realizaram a relatoria de nenhum empreendimento de impacto.
“A auséncia dessa qualificacdo ndo é apenas uma deficiéncia absoluta: é também uma deficiéncia
relativa com respeito aos interlocutores governamentais e representantes de outros setores mais
privilegiados da sociedade civil [...]” (DAGNINO, 2002:284). E com base na falta de qualificagio
técnica de alguns conselheiros que os setores empresariais defendem que a anélise dos
Empreendimentos de Impacto — El, seja feita somente pela CCU, conforme ja foi observado em
itens anteriores.

A homogeneidade de perfis, entre grupos, em termos de qualificagdo, ndo significa,
entretanto, homogeneidade de interesses. Pode-se afirmar que ha homogeneidade interna do
governo, o que significa uma maior convergéncia de decisdes. Do lado da sociedade civil, mesmo
havendo, grosso modo, dois grupos homogéneos em termos de qualificacdo, estes ndo o sdo em
termos de interesses. Entrelacando-se os segmentos, pode-se facilmente observar algumas aliancas
gue, em alguns casos podem variar, mas, de modo geral, tém certa constancia. Os empresarios, de
maneira geral, contam, com o0 apoio de conselheiros de representantes dos 6rgados de classe, como o
CREA e IAB, certamente pela estreita relagdo profissional que parte do setor empresarial,
representado pela ADEMI e SINDUSCON, tem com os arquitetos e engenheiros. E uma alianca que
apresenta retornos muito claros em termos de mercado de trabalho, para aqueles érgdos de classe.
No momento da discussdo sobre a reformulacdo da legislacdo urbanistica, quando se pretendia
reduzir os parametros urbanisticos de parte da cidade ou no momento da aprovacdo dos El,
principalmente dos que causaram maior polémica no CDU, os conselhos e associagOes
profissionais, que tratam da arquitetura e urbanismo, estiveram ao lado do setor imobiliario:

[...] nosso setor € uma industria, vivemos de regras. Nossa regra hoje de construgdo € a Lei
16.176, que nos permite construir ou projetar nessas areas. Esses 22 empreendimentos ja
demandaram grandes investimentos e custos (ADEMI, 07/2001).

Excluimos 22 projetos com vida propria, envolvendo profissionais, pessoas, expectativas,
investimentos, quando ndo temos parametros para analisar. Isso é uma preocupacdo que gostaria
gue pudéssemos questionar (IAB, 07/2001).

O Decreto é radical, podendo ocasionar a migracdo dos empresarios da construcdo civil para
outras cidades (CREA, 08/2001).

N&o entrarei no mérito arquitetdnico, embora, tenha observado que, até o presente momento,
mais ou menos, cerca de 80% dos arquitetos presentes sdo favoraveis ao projeto (ADEMI,
08/2003).

Atuando de forma contraria aos outros representantes do seu segmento, o Conselho de
Economia — CORECON apresenta uma atitude que se aproxima das posi¢fes assumidas pela
Universidade e pelas ONGs, polemizando com o grupo referido acima. O movimento popular, em
geral tem suas posi¢fes muito préximas das ONGs, que sdo 6rgdos que prestam assessoria as suas
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entidades. A formacdo dessas aliancas pode ser observada pela convergéncia de opinides, em todos
os itens abordados.

Os discursos abaixo, relativos a um mesmo processo, mostram, a despeito da heterogeneidade
dos grupos, a alianca e apoio entre representantes do movimento popular e do setor publico, através
da Universidade, em oposi¢do a postura do mesmo setor publico, representado pelo executivo
municipal.

Como ndo sou arquiteto, nem economista, preciso tomar uma posi¢do consultando o
segmento popular (MNLM, 08/2003)° .

Aqui, quando aqueles que se dizem intelectuais por serem arquitetos, engenheiros, quando
falam todos prestam atengdo. N6s do movimento popular, falamos, sugerimos e ndo somos ouvidos
nem atendidos. Se Altamir, do Movimento Nacional de Luta pela Moradia, pediu vistas é porque
ndo esta esclarecido, e esclarecimento € uma coisa que cabe a qualquer pessoa, pobre ou rica,
intelectual ou do segmento popular (F1J, 08/2003).

Em relacdo ao pedido de vistas ao processo [pelo representante do movimento popular],
nunca tinha visto na vida uma votagdo para se conceder ou ndo. Um desrespeito ao cidaddo (MDU,
08/2003).!

Vejo até como uma atitude de chantagem. A questdo estd em aprovar ou ndo as passarelas,
questdo de concepcdo. Qualquer outra coisa pode ser apelacdo, para se criar um clima de culpado e
inocente [sobre o pedido de vistas].(SSP, 08/2003).

Precisamos tomar cuidado para ndo tornar esse espaco numa visdo de descrenca. Quando 0s
empreendimentos, por exigéncia legal, vém a esse Conselho, precisam de decisdes que deverdo ser
respeitadas. Nao cabe pedido protelatério, perde-se credibilidade [sobre o pedido de vistas] (SDE,
08/2003).

E possivel observar, em alguns momentos uma sintonia, que ndo chega a ser unanimidade,
entre os diversos segmentos, quando da analise dos EI, com a defesa destes empreendimentos, em
funcdo da sua capacidade de gerar emprego e renda. Nesta situagdo, sdo visiveis as estratégias e
aliancas para a aprovacdo desses projetos, conforme poderé ser observado no proximo item.

A diversidade de interesses colocados a mesa para discussdo, além de explicitar os conflitos,
trazem a necessidade do dialogo, do respeito, do reconhecimento de todos e de cada um, como
tendo direito a ter direitos. E o que se pode retirar do confronto de opinides entre os representantes
dos empresarios e dos movimentos populares:

Quando a populacdo carente ocupa qualquer area € xingada e o poder publico age
rapidamente, mas ndo tenho conhecimento de nenhuma punicdo aos donos dos empreendimentos
gue agem de forma irregular (FI1J, 09/2003).

Gostaria de sair da discussdo, se devemos punir quem invade terra ou quem derruba um
patrimoénio antes do licenciamento e entrar na discussdo sobre a necessidade de areas, nesse caso
especifico, servindo até para a revitalizagdo (FIEPE,09/2003).

A polémica e a tensdo sdo permanentes e pode ocorrer a utilizacdo de uma mesma estratégia
na defesa de interesses diferenciados. Os discursos abaixo, de duas posi¢des contrarias em relacao
ao mesmo empreendimento, permitem elucidar esta questdo: favoravel ao projeto, o primeiro
conselheiro, ressaltava que haveria uma revitalizacdo da area do ponto de vista econdmico; o
segundo, contrario, observava que seria uma revitalizacdo excludente; ambos, porém,
argumentavam que deveria ser olhada mais a questdo econdmica, sendo 0 projeto de arquitetura
uma questdo de menor importancia, posicao defendida, inclusive, pelo setor pablico. Quer dizer, a
arquitetura e a analise dos pardmetros que sdo responsaveis pela forma do edificio, elemento basico
na analise dos processos, poderiam ficar para um segundo plano.

® O representante do Movimento Nacional de Luta pela Moradia pediu vista de um processo, por néo se sentir preparado
para votar. Ao pedir vistas, o conselheiro é obrigado apresentar um parecer complementar ao do relator. Foi realizada uma
votacdo para decidir sobre a concessdo do pedido de vista. No caso em questdo, o pedido foi retirado.
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Hoje, estamos nos prendendo a uma questdo basica, ao elemento arquitetdnico [...] Peco que
deixemos um pouco de lado o aspecto arquitetbnico e valorizemos a importancia do
empreendimento para a revitalizagdo do bairro como um todo (URB, 08/2003).

Enfatizou-se muito a questdo arquitetdnica, alids, uma prética rotineira nesse Conselho, sem
preocupacdo com o quadro econdmico ou com o problema da insercdo social. Pelo colocado, fico
com a concepgdo que o empreendimento € voltado para as classes média, média alta e alta. No
empreendimento ndo foram dimensionados o0s impactos, ou as externalidades positivas e negativas
(CORECON, 08/2003)

Os segmentos representados no Conselho apresentam, algumas vezes, posturas contraditérias
entre si. Em alguns casos, diante da falta de unanimidade entre os conselheiros, pode-se afirmar que
cada um expressa suas proprias opinides, o que certamente compromete a representatividade do
segmento, no conselho. Os dois grupos de discursos abaixo permitem essa conclusdo; os dos
conselheiros representantes do movimento popular se referem a aprovagdo de um projeto, em que
estava em jogo a preservacdo de um imovel de patriménio histérico, enquanto que os dos
representantes dos 6rgaos de classe referem-se & aprovacdo de projeto com passarelas aereas
ligando dois edificios em um sitio historico:

Pela primeira vez no CDU, pode constatar um empreendimento interessado pelo conjunto
arquitetdnico da cidade do Recife.[sobre o empreendimento no Colégio Marista (Férum do
PREZEIS, 11/2004).

Fico feliz também, com a valorizagdo que o empreendimento [sobre o empreendimento no
Colégio Marista] dara aos artesdos da cidade. Para concluir, parabenizo toda a equipe responsavel
pelo empreendimento e registro meu voto positivo ao projeto (MNLM, 11/2004).

Parabenizo a equipe responsavel pelo projeto, mas tenho duvidas em relagéo a preservagdo do
Colégio Marista. Pelo que percebi, foi preservado partes (FIJ, 11/2004).

E muito dificil arquitetonicamente, urbanisticamente, analisar preceitos de tombamento,
devido a um fator subjetivo muito grande. Nesse caso especifico, tem peculiaridades que ndo ferem
uma leitura da morfologia, ao contrério, completa, d& sentido [sobre as passarelas do Pago
Alfandega] (IAB - suplente, 08/2003).

As passarelas [do Pago Alfandega] interferem um pouco na paisagem, negativamente, mas
trazem de positivo a circulagdo interna (IAB — titular, 08/2003) .

As pressdes e, também, as tensBes, aparecem, principalmente, no momento da discussdo dos
processos de empreendimentos de impacto. O projeto, que é assunto de pauta, tem um relator, que é
escolhido pelo executivo municipal, o qual ocupa a presidéncia do Conselho, o que significa um
poder diferenciado em relacdo aos outros conselheiros. O relator elabora um parecer que é
apresentado para analise poucos dias antes da reunido, o que dificulta a apreciacdo pelos membros
do Conselho com seus representados; junte-se a isso a pressdo para a votagdo, o que tem trazido
muitas criticas:

Mais uma vez, registro que é impossivel se fazer analise de um processo dessa natureza em
uma sé reunido, mesmo que tenha recebido alguns pareceres previamente (CJC, 08/2003).

Outra coisa, uma so reunido para discussdo de um processo dessa natureza, € muito pouco
(SDE, 08/2003).

[...] temos que ter certeza e atencdo com relagdo a urgéncia e emergéncia, de se apreciar e
votar, seja qual for a matéria (ETAPAS, 12/2003).

N&o sou politico, mas a articulagdo estd muito pesada. No momento que solicitei vistas do
processo [dia 01], o Secretario de Servigos Publicos pressionou para a votacdo acontecer na
préxima segunda-feira, dia 04. Ora, preciso de um tempo maior para discutir com 0s segmentos
populares (MNLM, 08/2003).

A maneira apressada, pressionada como foi esta discussdo, um absurdo! QuestBes
importantes para a cidade ndo podem ser discutidas dessa maneira (UFPE/MDU, 08/2003).

[...] que fosse registrada mais uma vez em ata, que gostaria que a apresentacdo de um projeto
de impacto, acontecesse antes da reunido destinada a votacdo. Facilita o entendimento, o
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conhecimento do projeto. Informagfes que ajudardo na andlise e consegientemente teremos uma
votacao mais justa, mais correta (Camara, 10/2005).

Essas pressdes e tensfes algumas vezes tornam-se agressdes e ofensas que, embora ndo
estejam registradas nas atas (provavelmente por opc¢do da secretaria do Conselho), sdo perceptiveis
pelos discursos de apoio aos ofendidos:

Para concluir, peco respeito matuo entre todos os conselheiros! O CDU néo pode ser um
espaco gerador de atrito de ordem pessoal, nem ideol6gica! (CJC, 09/2003)

Como presidente repudia e ndo permitird qualquer tipo de agressdo, principalmente pessoal.
Isso é inadmissivel (SEPLAM, 09/2003).

O que se observa é que a heterogeneidade dos atores em contato propicia o aparecimento dos
conflitos, pressdes e tensdes. “O reconhecimento da pluralidade e da legitimidade dos interlocutores
é requisito ndo apenas da convivéncia democratica, em geral, mas especialmente dos espacos
publicos, enquanto espacos de conflito que tém a argumentacdo, a negociacgdo, as aliangas, e a
producdo de consensos possiveis como seus procedimentos fundamentais” (DAGNINO, 2002:285).
O item a seguir apresenta a alternancia, a contradicdo de opinides, e 0 estabelecimento de grupos,
aliangas e de trocas.

3.3.2 As Aliancgas, as Trocas

A pluralidade e diversidade da representagdo, os diferentes interesses, como pano de fundo da
discussdo, permitem a manifestacdo de opinides, que muitas vezes contradizem outras, ja expostas
e, algumas vezes, ndo traduzem uma homogeneidade interna aos segmentos representados.
Permitem, também, a manifestacdo dos conflitos e mudancas de opinido, segundo o tema discutido.
A mudanca de opinides de acordo com o assunto de pauta ndo causa estranheza; argumentos
utilizados para a defesa de determinadas posicdes, sdo totalmente contraditados se divergirem do
interesse do momento. Abaixo, destacam-se posi¢cdes diferentes assumidas pelos empresarios, em
relagdo aos impactos na infra-estrutura viaria, em momentos diferentes:

Retorno a afirmar que os maiores impactos no transito ndo vém dos prédios residenciais, e
sim, de equipamentos como: hospitais, colégios, lanchonetes, padarias, supermercados e outros
(FIEPE, 03/2003).

De fato os engarrafamentos na &rea ndo sao provocados pelo Hospital. (ADEMI, 04/2006).

O executivo, no seu papel mediador, assume posicdes variadas, formando aliancas de acordo
com a discussdo do momento, com 0s seus interlocutores e com as visfes de cidade que cada um
formula. A visdo do Municipio, afirmada na primeira reunido do CDU, em 2001, era:

Temos também obrigacdo de contribuir para esse projeto de constru¢do de uma sociedade
mais democratica no Brasil. Afirmar nossos valores, contra as hegemonias dominantes; temos uma
visdo de mundo e vamos, nos Nossos gestos, nas nossas iniciativas, nos nossos projetos, tentar
firmar esses valores, essa nossa visdo e, portanto, sermos fiéis a confianca que a populacdo
depositou nessa nova administracdo. Como diretriz geral de atuacdo vamos inverter prioridades. Vai
ficar claro a presenga da administracdo nas areas mais pobres da cidade, mas n6s ndo vamos
descuidar das &reas ricas, das areas de classe média, mas vamos dar prioridade as &reas mais pobres
da cidade (Presidente do Conselho — SEPLAM, 02/2001).

A mediacdo do executivo municipal pode gerar polémica no Conselho, quando este entende
que as aliangas firmadas podem trazer vantagens para um segmento, em detrimento de outro. Ao
discutir a aprovacdo de um empreendimento, situado, parte na ZEIS Brasilia Teimosa, 0 Conselho
foi surpreendido pela informacao que o limite da zona ja havia sido legalmente alterado.

Apesar de o processo ter sido levado ao conhecimento do Férum do Prezeis, fomos contra na
época. Lembro que para se tirar o perimetro de uma area ZEIS, tem que passar pela Camara de
Urbanizacdo e pelo Férum do Prezeis. Ndo serdo trés, ou quatro liderancas da comunidade, que
poderdo deliberar pelo Férum do Prezeis. O Prezeis tem um fundo especifico, somos lei. Se ndo
existe interesse da gestdo em manter o Férum, crie nova lei, extinguindo-o (Férum do PREZEIS,
12/2003).
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Quero manifestar minha preocupacado de se estar abrindo um precedente, voltando atras uma
conquista que ndo é apenas das pessoas que moram nas ZEIS, mas, da cidade como todo, na medida
em que promove um equilibrio social, econdmico, urbanistico, espacial. Conquista pioneira no
mundo inteiro, o programa das ZEIS (SPAS, 12/2003).

A informacdo sobre a alteracdo do limite da ZEIS, é gravissimo. Um processo que deixa a
Cémara de Vereadores numa situacdo muito grave. Se existia um limite, quais foram os interesses
que levaram ao deslocamento do limite (CREA, 12/2003).

Nao foi ilegal mudar um pouco o limite da ZEIS. Foi negociado publicamente e, a Prefeitura
encaminhou a Camara para a autorizagdo. Isto, resultou o aporte de 1 milhdo de reais, orcado no
Fundo Municipal de Moradia e destinado a solucdo da questdo das palafitas de Brasilia Teimosa
(SSP, 12/2003).

N&o temos nada contra Brasilia Teimosa, mas se o Prezeis tivesse condi¢cdes de deliberar,
esses recursos, seriam destinados a comunidade do Bode. Esse recurso deveria ter vindo para o
fundo do Prezeis, canal legal, com planos definidos, logo, com condicdes de deliberar. Ndo fomos
respeitados .(Forum do PREZEIS, 12/2003).

E possivel observar no discurso acima que as objecdes sdo feitas & forma, ao processo, ou
seja, a negociacao realizada diretamente com a populagdo interessada e ndo com os canais legais.
Porém, ndo fica descartada a possibilidade de negociacdo, de troca, desde que se possa nela
interferir. Em verdade, nesse momento, a Prefeitura articulou, com sucesso, ganhos para o Estado,
empresarios e para a populacdo da area, porém de forma externa ao Conselho, razdo da polémica. A
alianga com o setor empresarial e a populacdo diretamente interessada, parte do segmento popular,
propicia o enfraguecimento de canais de participacao, ja consolidados, como o Férum do PREZEIS;
desconsidera e enfraquece, também, o prdprio Conselho, 6rgdo com a competéncia legal, ao nivel
do poder executivo, de deliberar sobre alteracdes a legislacdo urbanistica. Significa que os
conselhos, “apesar de suas prerrogativas legais, ndo conseguem impedir que questbes importantes
sejam decididas nos gabinetes dos altos escalGes do governo, sob a influéncia dos interlocutores
tradicionais” (TATAGIBA, 2002:62), e nem impedir a adogdo de ac¢Bes casuisticas, clientelistas e
de cooptacdo. Mas, no caso relatado, para os moradores da area significou uma estratégia para
alcangar efetividade em suas demandas.

Por outro lado, foi uma agdo publica, discutida com a populacéo interessada, ““a comunidade
se reuniu Varias vezes, e chegou a conclusdo que seria possivel modificar o limite da ZEIS, desde
que houvesse uma compensacdo”’ e seguiu os procedimentos da democracia representativa, com a
proposicdo de alteracdo de legislacdo pelo executivo e formalizacao pelo legislativo. O depoimento
do relator do empreendimento acima descrito e as réplicas a ele ilustram de forma bastante Ilcida os
limites e contradicBes que o conselho enfrenta, como 6rgdo de participagdo na sociedade, na
definicdo da politica urbana.

Como néo se conhece de forma clara o tipo de mercado a que se destina o0 empreendimento e
este pode vir conflitar com os pequenos negdcios de Brasilia Teimosa, destruindo cinco empregos
para cada um criado. Como é impossivel fazer-se uma estimativa mais precisa dos impactos do
empreendido sobre a infra-estrutura urbana, hoje ja sob pressdo, conforme admitido nas anotagdes
do préprio Memorial Justificativo. Como as Ultimas decisdes do CDU tem sido ambiguas, a
exemplo do Paco da Alfandega. Como as brechas legais permitem que por meio de um artificio,
deixar um andar vazado, e posteriormente propor a introducdo de um piso, que se colocado no
projeto inicial levaria o empreendimento a avaliagdo de impacto, claramente percebivel na
confluéncia da Jequitinhonha com a Bardo de Souza Ledo. Como o Poder Publico decidiu contra
uma minoria ao alterar o limite da ZEIS de Brasilia Teimosa para atender um empreendimento
privado, que ndo apresenta com clareza seus retornos permanentes aos municipes, quando tal area
poderia ser utilizada para instalacdo equipamentos urbanos necessarios a comunidade. Como a
justica social ndo tem figurado na agenda deste Conselho, que em sua maioria ndo consegue

7 CDU - Ata 119 — dez/2003
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distinguir os conflitos existentes entre os objetivos da sociedade e aqueles da classe empresarial. E,
principalmente, por falta de elementos para formulagcdo de juizo, como ja foi exaustivamente
comentado, a relatoria declara-se ndo devidamente instruida para julgar, logo, omite-se de votar
(CORECON, 12/2003).

Essa colocacdo [depoimento acima] é absolutamente injusta e irresponsavel. O Conselho é
paritario, poder publico e sociedade civil, quando se toma decisdes, ndo existe maioria nem minoria.
A afirmacdo do conselheiro é descabida, e depois, de levantar todo tipo de problema, se omitiu de
votar. Deveria ter tido a coragem de dizer que é contra (SSP, 12/2003) .

Como presidente do CDU, ndo poderia aceitar a forma como o conselheiro relator, se referiu
ao Conselho. As discussfes sdo tratadas de forma democréatica, os direitos sdo iguais e, apds
decisdo, ndo é mais a ou b, sim, o Conselho (SEPLAM, 12/2003).

Essa diversidade de opiniGes quase sempre se explicita na analise dos empreendimentos de
impacto. Este assunto gerou mais polémica que a discusséo do proprio plano diretor, em funcdo do
volume de processos e também de entendimentos diferenciados sobre o que realmente seria um
empreendimento deste tipo.

Existe uma discussdo antiga na Prefeitura sobre o entendimento de empreendimento de
impacto. Sabemos que, por exemplo, um empreendimento como uma loja de Conveniéncia podera
acarretar mais impacto de vizinhanca do que um Shopping Center (URB, 08/2003).

Né&o deveriamos perder a perspectiva do que existe na lei. Existem procedimentos legais, € 0
que esta definido sobre empreendimento de impacto na lei, é referente ao terreno [...]. Enquanto a
lei ndo for mudada, tera que ser seguida. Sabemos que ela esta errada, pois impacto ndo pode ser
definido apenas por area (CREA, 08/2003).

Se a CCU encaminhou ao CDU é porque se trata de um projeto de impacto e o Conselho na
sua discussao, diz ndo ser empreendimento de impacto; jamais compreenderei. A segunda coisa diz
respeito a interpretacdo do que venha a ser um projeto de impacto (UFPE/MDU, 08/2003).

A lei impde que os empreendimentos passem no Conselho. Os empresérios tém a
compreensdo da necessidade de se legitimar junto a outros segmentos. Assim, 0s empreendimentos
s&o apresentados, pelos interessados ou pelo relator do processo, ® em uma estratégia de marketing
e talvez no sentido de ganhar aliancas, como importantes para a populacdo de seu entorno e para a
cidade, gerando emprego e desenvolvimento. Para outros setores, notadamente o popular, esta é
uma oportunidade de, realizando aliancas e negociacfes, alcancar resultados concretos para suas
reivindicacGes.

“Estes [representantes dos grupos populares] aprendem a complexidade da acdo publica e a
necessidade de dotar suas préaticas de reivindicacdo de eficacia e efetividade, 0 que muitas vezes
implica buscar aliangas e negociar; 0s atores do mercado aprendem que seus interesses particulares
tém que ser mediados com interesses publicos para alcancarem legitimidade na sociedade”
("(SANTOS JUNIOR, O.; RIBEIRO, L.C.; AZEVEDO, S. (2004: 41).

O marketing da geracdo de emprego e renda tem sido tdo eficazmente utilizado pelos
empresarios do setor, que os diversos segmentos representados no Conselho, muitas vezes, mas ndo
unanimemente, louvam os beneficios de varios empreendimentos:

Somos de parecer favoravel a aprovacdo do empreendimento, ressaltando os beneficios socio-
econbmicos produzidos pelo empreendedor, na medida em que praticamente sera duplicada a oferta
de empregos diretos, bem como o atendimento a uma demanda latente de atividades de lazer e
entretenimento no territorio de abrangéncia do Shopping (URB, 08/2003).

Devemos pensar no impacto social, na geracdo de emprego que o0 empreendimento
proporcionard, principalmente, para a comunidade carente do Pilar. Como cidaddo e vereador,
costumo olhar muito pelo lado da geracdo de emprego (Cémara, 08/2003).

8 Os interessados nos processos, proprietarios ou empresas contratadas tém voz no CDU para fazer a apresentagdo do seu
empreendimento.
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Quero também externar meu sentimento favoravel ao empreendimento, principalmente pelas
questdes ecléticas do bairro, de geracdo de emprego e renda e pela chance da sustentabilidade do
Bairro (ADEMI, 08/2003).

[...] a importancia do empreendimento, destacando a comparacéo [feita pelo empresario] da
oferta de emprego do mesmo com uma refinaria. [...] Fico feliz também, com a valorizacdo que 0
empreendimento dara aos artesdos da cidade (Férum do PREZEIS, 11/04).

N&o poderemos deixar uma area desta, com mais de 28 mil metros quadrados, sem uso. N&o
tem sentido. No caso especifico deste empreendimento, ird gerar varios empregos, diretos e
indiretos (IAB, 09/2005).

[...] acompanho a empresa responsavel pelo projeto ha bastante tempo, e ndo tinha visto ainda
um empreendimento t&o arrojado. Realmente, muita coragem (ABIH, 09/2003).

Observo que 0 projeto em pauta dard acesso a compra pelo assalariado. Nao estou
acostumado a ver um empreendimento deste nivel, voltado para uma classe econdémica mais baixa.
Uma grande oportunidade (CUT, 07/2007).

No processo de discussdo dos empreendimentos de impacto comecaram a se destacar
acordos, concretizados através de “acOes mitigadoras”, realizadas pelos empreendedores, para
compensar os impactos de seus projetos. De acordo com o que estabelece a legislacdo sdo os
impactos no ambiente natural ou construido ou sobrecarga na infra-estrutura, geralmente no sistema
viario. Assim, 0os empresarios assumem o compromisso, formalizado em instrumento legal, para
realizarem agdes que minimizem o impacto de seus empreendimentos. Dos 47 (quarenta e sete)
processos analisados no periodo, 21(vinte e um) deles foram aprovados com condicionantes. Em
determinado momento, o Conselho comecou a estender as acBes mitigadoras para beneficios
sociais, destinados as comunidades pobres do entorno dos empreendimentos, tornando-se, as
contrapartidas sociais, um elemento importante na discussdo e aprovacdo dos processos. O
procedimento trouxe para o debate os limites para exigéncia de condicionantes, assim como sobre a
sua viabilidade. Destacam-se duas posigoes:

¢ O Conselho, representado pelo executivo municipal, deve exigir somente condicionantes ou a¢oes
mitigadoras fisicas, mas pode solicitar ao setor privado a¢des sociais;

O empreendimento deveria trazer maiores oportunidades de infra-estrutura como, tratamento
do canal e aproveitamento ambiental na area (IAB, 2006).

Como medida mitigadora ao projeto, proponho melhorias no sistema viario, no entorno do
empreendimento como todo e, nas ruas [..]JConsiderando as calgadas, a arborizacdo, e 0s
equipamentos urbanos da regido. Outra benfeitoria seria um processo de capacitacdo dos moradores
do centro, regido dos Coelhos, Santo Amaro, Santo Antdnio e Sdo José em parceria, por exemplo,
com a CDL (CJC, 11/2004).

e O Conselho deve ousar e exigir beneficios sociais, como condicionantes a aprovagdo dos
empreendimentos.

Na analise do processo, o conselheiro relator do CDU solicitou a construcdo de uma praca na
comunidade [...]. N&o sei se isso virou uma norma ou foi uma iniciativa isolada do conselheiro.
Pergunto se ndo deveriamos criar um mecanismo que ficasse estabelecido acdo de incluséo social
(UFPE/MDU, 07/2003).

O empreendedor tem que se preocupar também, com a funcdo social no momento da
instalacdo do seu empreendimento. E claro que, em funcdo disso, a Prefeitura nfo pode se
desincumbir de suas obriga¢fes. Ao vir para 0 Conselho os empreendimentos de impacto tém como
objetivo estabelecer coisas além do que esta previsto na legislacdo (SAJ, 12/2005).

Existe alguma preocupacdo pelo Grupo em oferecer uma contrapartida social, ja que o
empreendimento serd instalado em uma cidade com tantos problemas sociais (SPAS, 10/2005)?

Esses condicionantes ou acdes mitigadoras tém servido como elemento de mediacédo entre 0s
interesses diferenciados. Em verdade, trata-se uma forma de parceria publico-privada, onde o
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particular executa acdes de interesse publico, para ter o seu empreendimento instalado; ao mesmo
tempo em que é beneficiado, beneficia a comunidade do entorno. O Conselho questiona os limites e
possibilidades dos condicionantes, mas tem avancado com este procedimento, mesmo verbalizando
criticas.

E 6bvio que queremos o que a lei determina, mas também, incorporar acdes mitigadoras
determinadas pelo CDU, que tem competéncia legal para isso. A lei existente ndo é muito clara. Isso
dificulta o tipo de acdo mitigadora a ser determinado. Acdo mitigadora social, urbana ou outra.
(SAJ, 07/2005).

Muitas vezes os meios legais sdo impeditivos a adogdo de medidas que pudessem contemplar
o carater social e ambiental da a¢do mitigadora. Tudo que representa um custo adicional ao
empreendedor, sempre é retirado (CJC, 07/2005).

Varios condicionantes determinados pelo Conselho ndo sdo cumpridos. Cito os das
faculdades [...], em relacdo a bolsa de estudo e, em outros empreendimentos, 0 ndo aproveitamento
da mao-de-obra do entorno (FIJ, 07/2005).

Enquanto membro da CCU questionei muito esse empreendimento, solicitei varios
esclarecimentos, observacOes e solicitagdes a serem incorporadas. Mas, refleti, e devido ao fato de
trés &reas ZEIS terem sido beneficiadas pelo projeto, fui favoravel a sua execugdo (Férum do
PREZEIS, 12/2003).

Para solucionar a polémica em torno do assunto e definir o procedimento adequado, foi
realizada consulta a Secretaria de Assuntos Juridicos, que se manifestou contra o condicionamento
da aprovacdo dos processos a realizacdo de acbes sociais; mesmo assim, dos 21 processos
aprovados com exigéncias, 9 (nove) foram aprovados com condicionantes sociais. Em alguns destes
casos, o0s interesses estdo totalmente explicitos, conforme se observa abaixo.

Aproveito o0 momento para pedir uma oportunidade de trabalho, no momento da construcéo,
como também, posteriormente para os integrantes do Movimento Nacional de Luta pela Moradia e
0s do Férum do Prezeis (Férum do PREZEIS, 11/2004).

Aproveito a oportunidade para pedir [...], a0 empreendedor que absorva a mao-de-obra local,
dando oportunidade também a populacdo da comunidade que represento - lbura e Jorddo (FIJ,
11/2004).

Qual a possibilidade do empreendedor ajudar na compra de um terreno existente na area para
construcdo de uma escola (Férum do PREZEIS, 12/2004)?

Pode-se inferir dos discursos acima que o0s questionamentos a alguns empreendimentos
parecem ser minimizados pela concessao das “a¢des mitigadoras”, e a aceitacdo do empreendimento
depende da acdo a ser realizada, que varia por segmento. A heterogeneidade de interesses e as
desigualdades sociais sdo responsaveis pelas posturas adotadas na deliberacdo sobre os
condicionantes, como sobre a maioria dos assuntos postos a discussdo. Essa heterogeneidade e
pluralidade sdo o “ponto de partida de um processo de busca de principios e interesses comuns em
torno dos quais a articulacdo das diferencas abra caminho para a configuragdo do interesse publico”
(DAGNINO, 2002:286).

CONSIDERAGCOES FINAIS

A proposta desta pesquisa era investigar o Conselho de Desenvolvimento Urbano do Recife —
CDU, mostrando, com base na leitura das atas e de outros documentos, sua dindmica, os jogos de
interesses que se exercem nos processos deliberativos, revelando as tensdes, pressdes e conflitos e
suas conseqliéncias no papel democratizador do conselho, questionando basicamente: é possivel
afirmar que o CDU ampliou concretamente o potencial participativo? Buscou-se contribuir para
preencher a lacuna constatada na bibliografia que é a dificuldade de explicitar interesses e
reconhecer e legitimar os conflitos, nos conselhos gestores, como espacos de participacdo da
sociedade.

“[...] reconhecer que a dimensdo do conflito é inerente a esse processo, como 0 é a propria
democracia, e que os espacos de formulacdo de politicas contam com a participacdo da sociedade
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civil ndo sdo apenas inerentemente marcados pelo conflito como representam um avango
democratico na medida em que publicizam o conflito e oferecem procedimentos e espacgo para que
ele seja tratado legitimamente” (DAGNINO, 2002: 300).

Antes de formular qualquer conclusdo a este respeito, ha que se referir, em principio, a
avaliacdo que os conselheiros fizeram ao longo do periodo estudado. Ao final de 2001, em uma
primeira avaliacdo, e em outros momentos, alguns representantes reconheciam que a relacdo do
CDU com a gestdo havia apresentado mudancas significativas, em relacdo a gestdo que findou em
2000. Além da reativacdo do Conselho, depois de quase um ano sem funcionamento, a nova gestao
passou a preparar uma pauta apresentando os projetos em andamento na Prefeitura; assim a
possibilidade de ter informagbes sobre o que estava acontecendo na Prefeitura j& era considerada
como vantagem, como ganho, mas havia a preocupacdo de que deveria ser construido um sistema
de participacdo que tivesse eficacia, também para outras gestdes.

A pesquisa explicitou a distancia entre o funcionamento do Conselho e as exigéncias legais;
distancia essa, em funcdo da falta de clareza dos conselheiros, que tém opinides divergentes sobre
as atribuicbes do conselho. Ndo obstante a permanéncia da divergéncia, o Conselho continua
funcionando, com a certeza de que funciona sem cumprir a totalidade de suas atribuicdes, desde que
foi criado. Isto remete a questdo principal: Como o conselho pode ser um instrumento de
democratizacdo, se os conselheiros ndo tém a necessaria compreensdo sobre o seu papel, neste
contexto?

Os conselhos sdo importantes instrumentos de democratizagcdo da gestdo das politicas
publicas; porém, ha outros instrumentos de participacdo da sociedade na gestdo publica. Com efeito,
0 desejo e as pressdes pela ampliagdo da democracia contribuiram para a constituicdo de outros
espacos de discussdo. S&o as conferéncias, os féruns, o orgamento participativo, etc., que
necessitam articular-se, para evitar que o resultado seja o inverso do esperado: dividir, ao invés de
somar; diminuir ao invés de ampliar o debate democratico. Este fato aparece com clareza na relagédo
estabelecida pelo governo municipal com o CDU, OP, Conferéncia do Plano Diretor e relagdes
diretas com empresarios e associagcbes de moradores, em assuntos que dizem respeito as
competéncias do CDU. Essas outras formas de participacdo sdo responsaveis, em parte, pela
reducéo do potencial democratico do Conselho, pois com ele concorrem, assumindo parte de suas
atribuigdes. O CDU percebe e registra o fato, mas carece de uma postura mais ativa, no sentido de
propor solucdo para o problema, permanecendo atrelado a dinamica da gestao.

No relacionamento com essas varias instancias apresentam-se posturas, discursos, decisdes
contraditérias. Destaca-se 0 processo de discussdo do Plano Diretor, quando o Conselho,
guestionando (ou desobedecendo?) a legislacdo vigente, delegou sua competéncia para outra
instancia de participagdo — a Conferéncia do Plano Diretor — buscando a ampliacdo da
democracia. O Conselho desconheceu a lei e apoiou o carater deliberativo da Conferéncia; em
seguida, apoiou 0 governo no desconhecimento das deliberagcdes dessa e, finalmente, aceitou, sem
guestionamentos, um substitutivo ao plano; ou seja, o préprio Conselho contribuiu para o
desconhecimento de suas deliberaces e de outros canais de participacdo por ele apoiado. Esta
situacdo é permitida, de certa forma, pelo distanciamento existente entre ele e a sociedade, agravada
pela falta de publicidade das decisdes, o que dificulta cobrancas e contribui para a pouca
visibilidade do Conselho junto a sociedade, resultando numa baixa legitimidade deste canal de
participacdo da sociedade.

Essas questdes levam a reflexdo sobre a pertinéncia desse modelo de participacéo, que foi o
que coube no momento do processo de democratizacdo. E necessaria uma acgéo para a articulago
dos diversos modelos, aqueles instituidos constitucionalmente e outros estabelecidos pelas varias
gestdes, para que os instrumentos da democracia participativa ndo figuem disputando o poder, a fim
de que se possa ampliar, efetivamente, a democratizacédo da gestdo publica.

A democracia participativa, que objetiva a partilha do poder entre governo e sociedade, neste
caso, através do CDU, tem tido um carater muito restrito, pois, mesmo que este tenha sido instituido
com carater deliberativo, o que se constatou foi o predominio da funcdo informativa e consultiva em
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detrimento da deliberativa ou propositiva, que vai ao encontro do que é constatado nos estudos
existentes, conforme explicita Dagnino (2002:283) “a partilha do poder, mesmo quando existe, tem
um carater limitado e restrito, sem ampliar-se para decisdes sobre politicas publicas mais amplas,
gue pudessem ter um impacto significativo para a sociedade como um todo”.

A funcdo deciséria sobre o planejamento da cidade, ou seja, programas e projetos
estruturadores, permaneceu fora do Conselho, que exerceu, nessa tematica apenas a funcgdo
informativa. Na verdade, o CDU apresentou uma capacidade propositiva quase nula, exercendo um
reduzido poder de influéncia no planejamento urbano do Recife. Quer dizer, sem embargo o carater
deliberativo definido legalmente, o exercicio democratico no CDU encontra-se comprometido, ndo
sO pelas outras instituicbes que o atravessam, mas também, por certa fragilidade em relacdo a
Prefeitura, no que se refere a deliberar, efetivamente, nos assuntos de sua competéncia. O Conselho
reconheceu esta baixa capacidade propositiva, quando, discutindo suas atribuicGes, ainda em 2001,
lembrava que os temas referiam-se mais ao plano local, pela anélise dos empreendimentos de
impacto, do que ao global, pois ndo havia proposicdo ou influéncia nos projetos estruturadores da
cidade. O Conselho teve essa consciéncia, mas permaneceu dependente da agenda elaborada pelo
governo, sem apresentar propostas de novos estudos ou projetos, limitando-se a demandar
informacGes sobre os projetos em andamento na Prefeitura.

Por outro lado, contraditoriamente, o Conselho pretendeu aumentar o seu limitado poder
deliberativo, competindo de certa forma com o legislativo municipal, na medida em que pretendia
que as suas resoluces tivessem forga para alterar a legislacdo, sem precisar da aquiescéncia daquele
nivel de governo. Quer dizer, pretendeu aumentar sua acdo exercendo as fungdes pertinentes a
democracia representativa, competindo com a Camara de Vereadores, quando ndo consegue
exercer, na totalidade, sua agdo, no ambito da democracia participativa. Na verdade, esse desejo é
fruto da consciéncia da existéncia de espacos de poder diferenciado: o Conselho decide, no dmbito
do executivo, mas suas decisdes, quando encaminhadas ao legislativo podem ser alteradas,
desvirtuadas e até desconhecidas. Sdo os limites a democracia participativa frente & democracia
representativa. Além desses limites do poder deliberativo, ha outra questdo referente a efetividade
das deliberactes que demonstra o poder limitado do Conselho: qual o poder efetivo desse érgdo se
suas decisdes podem ser modificadas, nuladas ou desrespeitadas, além do legislativo, pelo governo
municipal ou por outros 6rgdos e instancias que emitem pareceres sobre projetos que tramitam no
CDU. Remanesce, além dessa indagagdo, uma questdo juridica: qual o poder que o Conselho tem de
obrigar o governo a cumprir suas decisdes?

Observa-se, no Conselho, que o senso de oportunidade possibilita a alianca de setores
aparentemente antagdnicos, em torno de um determinado objetivo, induzindo a que as decisdes
sejam permeadas pelo jogo de interesses. De acordo com NOGUEIRA (2005:161) os canais de
participacdo sdo “de negociacdo de politicas publicas, espacos de explicitacdo de conflitos e
interesses, contréarios a qualquer idéia de processo harmonioso de delegagdo de poderes onde
existiriam apenas iguais”. Na verdade, as posicdes conflitantes, tensdes e pressdes sdo
caracteristicas do processo de discussdo no Conselho, onde ndo existiriam iguais, conforme o autor
acima; sdo fruto, certamente da heterogeneidade da sociedade civil presente no CDU. Essas
caracteristicas permitem o aparecimento dessas aliancgas entre os representantes da sociedade civil e,
também, com o governo municipal, que embora assuma papel mediador, ndo deixa de se articular
com os diversos segmentos de acordo com os seus interesses. No processo de discussdo e de
formagdo dessas aliancas ressalta-se, que as estratégias utilizadas por determinado setor s&o
imediatamente aproveitadas por outro, de forma a auferir ganhos. Quando os empresarios, no
interesse de aprovar seus empreendimentos, os apresentam como importantes para a cidade, pois
sdo geradores de emprego e renda, alguns segmentos representantes do conselho, que muitas vezes
atuam de forma muito critica em relacéo a eles, aproveitam para, no processo de negociacéo, pedir a
absorcdo de mao-de-obra do entorno, ou beneficios sociais como “a¢do mitigadora” do impacto do
empreendimento. E uma ago ndo prevista na legislagdo, mas que foi utilizada durante certo tempo,
com alguma eficacia no CDU. Sem o embargo do carater social da experiéncia, pode-se concluir
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que se trata de uma forma de barganha, para realizacdo de interesses diferenciados. AcOes
mitigadoras do impacto na infra-estrutura também sdo utilizadas como elemento de mediacéo na
aprovacdo dos empreendimentos de impacto. Diferentemente da anterior, sdo previstas na
legislacdo, o que as diferenciam da barganha, mas a disposicdo da realizacdo dessas acdes, pelos
empresarios, torna-se um elemento favoravel na aprovacgéo dos projetos.

Pode-se inferir que, em alguns momentos, permanece uma postura clientelista, alimentada
tanto pela sociedade civil, como pelo executivo municipal, nesse instrumento de participacéo e
ampliacéo da democracia. E como se houvesse o reconhecimento de que as regras do jogo ainda néo
mudaram em sua totalidade e que é preciso jogar de acordo com elas, com o0 objetivo de ganhar o
jogo.

Houve o discurso do fortalecimento do Conselho e da radicalizacio da gestdo democrética. E
evidente que ha uma evolugdo da participagdo cidada no controle social das politicas publicas,
considerando-se as limitagdes do processo no periodo pré-constituicdo de 1988 e, no caso do CDU,
a gestdo anterior, mas foi possivel observar a critica sobre o funcionamento e alguns procedimentos
adotados no Conselho. H& momentos em que sdo constatadas posturas de repudio e
descontentamento, que sdo dirigidas ao governo municipal, ou seja, ha falta do reconhecimento da
responsabilidade do Conselho nas situagdes que levaram aquele repudio. Quer dizer, ha uma forte
dependéncia das decisdes do poder publico como elemento aglutinador e propositor. Mesmo com
mudancas na sua forma de agir, o Estado ainda é o maestro desta orquestra. Nestes momentos de
desagrado, hd uma postura de sociedade contra o Estado, quando cada qual defende seus interesses
e se contrapde ao Estado isoladamente. O Conselho deixa transparecer a inexisténcia do sentimento
do coletivo, da busca de um consenso, de um objetivo comum, ou menos conflitante. De forma
oposta, ha postura de cada segmento de lutar para defender os seus interesses, 0 ganho para o seu
segmento. Ha a falta de clareza, principalmente entre os representantes da sociedade civil, de que o
Conselho é uma instituicdo cujas decisdes sdo fruto da participacdo de todos, independentemente do
resultado alcancado.

O Conselho em vez de dirigir suas criticas sempre aos representantes do executivo municipal
necessita fazer uma auto-avaliacdo, elucidando quais as razbes existentes para o seu modo de
funcionamento que difere de suas atribuicBes, sem assumir o carater propositivo e deliberativo,
adotando posturas contraditdrias, deixando-se capturar pelas atitudes clientelistas, etc. O Conselho
precisa refletir e perceber que ele criado para ser elemento de mediacdo das contradicdes, esta tendo
um funcionamento contraditério. Mesmo com a limitacdo acerca da compreensdo de seu real papel,
dos descontentamentos, dos conflitos, dos embates, das pressdes, 0 Conselho continua funcionando.

Os limites estdo presentes e foram aqui relatados, porém “os conselhos gestores representam
um importante avan¢o na construgdo de formas mais democraticas de gestdo nos negdcios publicos,
mas seu potencial e &mbito de atuagdo sdo naturalmente limitados.” (TATAGIBA, 2002: 100)

E irresponsavel afirmar que o Conselho ndo conseguiu ampliar o debate democratico, em
funcdo das expectativas que estdo na base do surgimento dos conselhos no Pais, com ampliacdo da
participacdo na gestdo plblica e que estdo traduzidas no seu regimento. E claro que a critica permite
visualizar os aperfeicoamentos necessarios, mas os descontentamentos relatados, a divergéncia de
opinides, as tensdes, os conflitos, sdo fruto do didlogo, da troca de idéias, que é o que alimenta a
democracia e fortalece o Conselho. Ao final, embora haja muito a avancar, o Conselho pode ser
visto como um elemento de democratizagdo que tem suas fragilidades, que esta sujeito a pressoes e
manipula¢des, mas que fazem parte do processo de aprofundamento democratico e de aprender a
viver a democracia.
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ANEXO 1 SIGLAS DOS REPRESENTANTES

ABIH Associacdo Brasileira da IndUstria de Hotéis

ACP Associagdo Comercial de Pernambuco

ADEMI Associacdo das Empresas do Mercado Imaobiliario
Agéncia

Condepe/Fidem

CCU

Comissdo de Controle Urbanistico

CDL Cémara dos Dirigentes Lojistas

CDhU Conselho de Desenvolvimento Urbano

CEF Caixa Econémica Federal

CENHDEC Centro Dom Helder Cmara

CcJC Centro Josué de Castro

CMR Camara Municipal do Recife

COP Conselho do Orgamento Participativo.

CORECON Conselho Regional de Economia

CREA Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia

CTTU Companhia de Transportes e Transito do Recife

CUT Central Unica dos Trabalhadores

DIRCON Diretoria de Controle Urbano

EMLURB Empresa de Urbanizacdo do Recife

ETAPAS Equipe Técnica de Assessoria, Pesquisa e A¢do Social

FEAMEPE Federacdo das Micro e Pequenas Empresas do Estado de Pernambuco

FIEPE Federacdo das Industrias do Estado de Pernambuco

FIJ Federacdo Ibura / Jorddo

Férum do PREZEIS Férum do Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social

IAB Instituto dos Arquitetos do Brasil

LOR Lei Organica do Recife

MDU Mestrado em Desenvolvimento Urbano

MNLM Movimento Nacional de Luta Pela Moradia

OAB Ordem dos Advogados do Brasil

OP Orcamento Participativo

PDCR Plano Diretor de Desenvolvimento da Cidade do Recife

SAJ Secretaria de Assuntos Juridicos

SANEAR Autarquia de Saneamento

SCJP Servico Comunitario Justica e Paz

SCTDE Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Desenvolvimento Econdmico

SDE Secretaria de Desenvolvimento Econémico

SE Secretaria de Educacdo

SEFIN Secretaria de Finangas

SEPLAM Secretaria de Planejamento, Urbanismo e Meio Ambiente

SINDUSCON Sindicato da Industria da Construcdo Civil

SPAS Secretaria da Politica de Assisténcia Social

SPPODUA Secretaria de Planejamento Participativo, Obras e Desenvolvimento Urbano e
Ambiental

SS Secretaria de Saide

SSP Secretaria de Servicos Publicos

UFPE Universidade Federal de Pernambuco

URB Empresa de Urbaniza¢do do Recife

ZEIS Zonas Especiais de Interesse Social
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ANEXO 3 - Atribuigdes Legais do Conselho de Desenvolvimento Urbano e Efetivacdo das

Atribuicdes

Atribuicdes do CDU Natureza Efetivacdo
da
atribuicdo
1. Exercer as fungBes de elaborac@o, controle, acompanhamento e | Proposicéo Participou da revisao, conforme
avaliagdo do PDCR, formulando proposicdes para sua revisdo e | e controle detalhamento no item 6.1.2
atualizacéo.
2. Fixar padrBes complementares quanto aos aspectos sociais e | Proposicdo Atividade néo realizada
econdmicos desejados para o desenvolvimento integrado do Municipio.
3. Fixar, a vista das propostas das suas Camaras Setoriais, metas anuais | Proposigéo As cémaras ndo funcionam, portanto a
para o alcance dos padrfes desejados de desenvolvimento. atividade ndo é realizada.
4. Apreciar 0s instrumentos componentes do modelo urbanistico | Controle Participa, quando  os  instrumentos
necessario ao processo de desenvolvimento econdmico, social e correspondem a legislagdo urbanistica.
ambiental do municipio antes de sua aprovacdo pelas autoridades
municipais competentes.
5. Acompanhar e avaliar a execucéo da Lei de Uso e Ocupacédo do Solo, | Proposicdo Participou da revisdo da LUOS, quando
formulando proposi¢des para sua revisao e atualizagéo. e controle demandado pela Prefeitura.
6. Fiscalizar a aplicacdo e a geréncia do Fundo de Desenvolvimento | Controle Né&o participa da geréncia do Fundo, que
Urbano. também ainda néo esta regulamentado.
7. Supervisionar o funcionamento do Férum da Cidade do Recife. Controle O Férum do Recife ndo foi instalado.
8. Decidir sobre a aprovacdo de projetos que interessem ao | Controle Aprova zonas e imoveis especiais, mas ndo
desenvolvimento urbano, inclusive quanto a criagdo de programas de decide sobre todos os projetos e programas
urbanizagao e de zonas especiais. urbanos; em alguns casos recebe
informacdes.
9. Apreciar os relatérios de execucdo dos 6rgdos operadores dos servigos | Controle Atividade néo realizada
urbanos e das agdes publicas a que se referem os artigos. 103 e 171, do
PDCR.
10. Aprovar relatérios de impacto ambiental, econdmico e social na | Controle Atividade predominante no conselho.
implantacdo de conjuntos habitacionais com mais de 500 unidades, e
memorial justificativo de empreendimentos de impacto definidos no art.
39 do PDCR.
11. Aprovar a desativagdo ou transferéncia, total ou parcial de | Controle As camaras nunca foram instaladas.
equipamentos institucionais, propostas pelas Camaras Setoriais, e pela
Comissdo Especial de Acompanhamento do Plano de Uso e Ocupagdo do
Solo ou Sucessora.
12. Sugerir estudos, politicas e providéncias relacionadas com o | Proposicdo Participou da discussdo da politica
desenvolvimento urbano do Municipio. habitacional do  municipio, quando
demandado.
13. Opinar sobre estudos e projetos que lhe sejam submetidos pelo | Controle Participa, quando as matérias lhes sdo
executivo municipal, inclusive matérias urbanisticas relativas a Regido submetidas.
Metropolitana;
14. Convocar, na forma prevista na LOR e no PDCR, o Prefeito e | Controle O Prefeito nunca foi convocado; alguns
qualquer Secretario Municipal, para informag@es ou esclarecimentos, bem secretdrios  foram  convidados  para
assim, relatérios da atuacdo do poder pablico municipal. apresentar seus projetos (notadamente
saneamento e transportes).
15. Assessorar 0 executivo municipal no equacionamento de questdes | Controle Atividade ndo realizada
administrativas, financeiras e legais, que julgue relevantes para o
desenvolvimento harménico do Municipio.
16. Participar na elaboragéo, atualizacéo, controle e acompanhamento do | Proposicdo, | Atividade ndo realizada
Plano Plurianual Orgamentario do Municipio, na forma prevista no | e controle
PDCR.
17. Propor e discutir, juntamente com os Conselhos Setoriais do | Proposicéo Atividade ndo realizada. Participa com
municipio, o Férum da Cidade do Recife, a Secretaria de Planejamento apenas dois membros do Conselho do
Urbano e Ambiental e o Prefeito Municipal, metas para orcamento e 0s Orcamento Participativo.
programas setoriais.
18. Opinar sobre o Regulamento Geral dos Servigos Urbanos proposto | Controle Atividade néo realizada
pelo executivo Municipal.
19. Manter articulagdo com os Conselhos Setoriais e outros agentes do | Controle Atividade néo realizada
Sistema de Planejamento do Municipio, visando o funcionamento
harménico do Sistema.
20.0utras atribuicdes que Ihe forem deferidas por lei ou regulamento e, | Proposi¢do
ainda, pelo Prefeito. e controle

FONTE: Regimento Interno e Atas — 2001-2007
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