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RESUMO

A Constituicdo de 1988 e, posteriormente, a regulamentagcdo dos instrumentos de politica urbana, por meio da
promulgacéo do Estatuto da Cidade em 2001 geraram, em contexto nacional, a expectativa de uma reforma urbana
e da efetivacaale mecanismos particigavos nos processos de gestdo democrética das cidades. Contudo, apesar de
na teoria a participagéo ser vista como um caminho para legitimagao das intervengdes publicas pela sociedade civil,
na pratica verificase a dificuldadepelo poder publicode articulagdo de integzsses, por vezes divergentes, dos
distintos segmentos sociais Nesse sentido, Belo Horizonte destsea como exemplo de cidade que tem
implementado processos participativos na gestéo, por meio de mecanismos como algkéranideréncia publicas.
Contudo, a énfase dadas parcerias publicprivadas na capital tem influenciado nos rumos da politica urbana,
favorecendo o atendimento de interesses dos setores privados em detrimento aos investimentos realizados voltados
amelhorias urbanagjue poderiam ser usufruidas pela populacdo de modo geral. Assim, o objetivo desse artigo € de
analisar por meio deestudo decaso do Bairro Lagoinhacomo a participagdo popular tem sido abarcada nas
propostas institucionalizadas e nas ag¢6es cotidiglza®gido.

PALAVRAEHAVEGestao democrética. Participaggopular. Bairro Lagoinha.

ABSTRACT

The 1988 Constitution and, subsequently, the regulation of urban policy instruments, through the promulgation of the
City Statute in 2001, generated, imational context, the expectation of urban reform and the implementation of
participatory mechanisms in the democratic management processes of cities. However, although in theory
participation is seen as a way to legitimize public interventions by obiditgpin practice, there is a difficulty for the
public authorities to articulate interests, sometimes divergent, from different social segments. In this sense, Belo
Horizonte stands out as an example of a city that has implemented participatory managproeesses, through
mechanisms such as public hearings and conferences. However, the emphasis givenpoiyatklipartnerships in

the capital has influenced the direction of urban policy, favoring the interests of the private sectors to the detriment
of investments made towards urban improvements, which could be enjoyed by the population in general. Thus, the
objective of this article is to analyzérough a case study dfagoinhaneighborhood how popular participation has

been encompassed in institonalized proposals and in the daily actions of the region.

KEYWORD®emocratic management. Popular participatibagoinha neighborhood.

RESUMEN

La Constitucién de 1988 y, posteriormente, la regulacion de los instrumentos de politica urbana, derkvés
promulgacion del Estatuto de la Ciudad en 2001, generaron, en un contexto nacional, la expectativa de una reforma
urbana y la implementacion de mecanismos participativos en los procesos de gestion democratica de ciudades. Sin
embargo, aunque en tefa la participacién se considera una forma de legitimar las intervenciones publicas de la
sociedad civil, en la practica, las autoridades publicas tienen dificultades para articular intereses, a veces divergentes,
de diferentes segmentos sociales. En sst#tido, Belo Horizonte se destaca como un ejemplo de una ciudad que ha
implementado procesos de gestién participativa, a través de mecanismos como audiencias publicas y conferencias.
Sin embargo, el énfasis dado a las asociaciones pfriicadas en laapital ha influido en la direccion de la politica
urbana, favoreciendo los intereses de los sectores privados en detrimento de las inversiones realizadas para mejoras
urbanas, que podrian ser disfrutadas por la poblacion en general. Por lo tanto, elmbgtste articulo es analizar,

a través de un estudio de caso del Barrio Lagoinha, como se ha incluido la participacion popular en propuestas
institucionalizadas y en las acciones diarias de la region.

PALABRAS CLAVEestion democratica. Participacipopular. Barrio Lagoinha.
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INTRODUCAO

A partir da década de 1988ideia departicipacdo popular tem ganhadestaguenos discursos
politicos e nos aparatos legaigntretanto, na pratica, 0 que se presencia, muitas veges,
comprometimento @ sua legitimidade devido entre outros fatoresao esvaziamentalos
espacos participativosaconcesséo de privilégi@uma minorig que detém maior influéncia
econbmica e politica sobre as pautas governamentmsassimetrias observadas entre 0s
sujeitospoliticos e suas possibilidades reais de participalgiiis recentemente, tal cenario se
intensifica com uma série de violagdes de direitos ja conquistados e ameacas diretas a ordem
democratica.

Belo Horizonte, como grande parte das cidades brasileirasliteado com entraves quanto a0
processa participatives por meio do distanciament@ntre os discursos e a pratichlesse
sentido, apesar de serem instituiddmportantes mecanismos nas leis municipa®mo 0s
conselhos gestores, as conferénciasas audéncias publicas, verifiese, muitas vezes, a
manipulacdo do processo participativo gaeabaprivilegiando interesses particulares dos
setores privadosAdemais, ainda que seja frequente a adogdo de conselhos paritarios de
representantes do poder executi e da sociedade ciyvilnos processos decisorios
governamentais presencise maior peso de votacdo das propostas atribaido poder
executivo, uma vez guenos representantes da sociedade civil, sfglobados segmentos
diversos, que muitas vezes apret®En interesses divergentes (BERNARDES, 2016).

Além dessas limitagbes no processo participatteon sido frequenteem Belo Horizontea
adocao de parcerias publigrrivadas como forma deiabilizar projetos de grande magnitude
pelo poder publico em &reas remtes de infraestrutura ou de interesseercadol6gico que
seriam inviaveis devida limitagbes orcamentariadNessas parcerias, em grande parte das
situacdes, osnseiogparticulares sesobrepden as demandas coletiga e a cidade passa a ser
moldadasegundo os interesses mercantis predominantes.

Um dos bairros que tem sido foco de intervencdes pelo poder pgiskro o consentimento ou
legitimag&o das intervencdes pela populagéo residehie Bairro Lagoinha. Ocupando posicao
estratégica adjacente @ea centrabla cidadee desempenhando o papel de importante ligagéo
com bairros e municipios situados no Vetor Norte de crescimento da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte, a regido tem passado por constantes intervengdes viarias objetivando a
melhoriade sua capacidade enquanto eixo de l@@prioritario, em detrimentala melhoria da
gualidade de seu espaco urbano pasamoradores

Como proposta mais recente direcionada para o ba&rfperacdo Urbana Consorciada Anténio
Carlos / Pedro ¢ LesteOeste (2014Yem sido um exemplo de como é desafiante para os
gestores publicos municipais conciliar a participacdo popular na elaboracdo e implementacao
de diretrizes sobretudo em areas de InEncia de grande escalAssim, sendo o Bairro Lagoinha
contemplado como um dos setores dessa operacéo, preteedaor meio desse artigo analisar

a participacdo popular nas propostas institucionalizadas e nas a¢des cotidianas vivenciadas na
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regido.O estidode casmpresentado, de base qualitativa, resulta de pesduisaenvolvida no
mestradd em Arquitetura e Urbanismo pela UFMG e utiliza como métodos de pesquisa visitas
de campo econsulta a fontes priméarias documentais do Diario Oficial do Munidipios,

artigos, teses e dissertacfes que tratam solgestdo democraticaee sobre o historicpo
transformacgdes e tradicbanerentes adBairro Lagoinha.

Sobre a estrutura do artigo, sdo propostas quatro secoes. Na primeira parte sdo abordados
aspectos refeentes a conducgédo da gestdo democratica em Belo Horizonte/MG, com énfase para
as limitacdes ®sdesafiospresenciade nosmecanismogparticipativos instituidos; na segunda
secdo saoinvestigadosos processos participativos irsitionalizadosno Bairro Lagoinha,
atribuindo destaque para as diretrizes preconizadas para a regido a partir da Operacdo Urbana
Consorciada Antbnio Carlos/Pedra, LesteOeste (2014); em sequéncia, sdo analisados o0s
processos participativos informais inseridos no datid do bairro em questédo, manifestado por
meio das liderancgas e grupos sociais atuantes na Lagoinha e, por fim, sdo apresentadas reflexdes
criticas acerca das transformagdes vivenciadas no bestolhido paraestudo de caso e sua
relacdo com oprocesses participativos

1 A GESTAO DEMOCRATERABELO HORIZOMVIE

Desde a Constituicdo de 1988 gosteriormente, da regulamentagdo dos instrumentos de
politica urbanapor meio da promulgacédo do Estatuto da Cidade em 2@0tos lidado, em
contexto nacional, com a expectativaa deforma urbana, bem como aefetivacdo de
mecanismos vinculados stituicdo da democracia participativa(GONCALVES; SIMAO;
BERNARDES, 201A&ssim, a partir dessemarcos regulatorios tem sidoanifestado o desejo

de rompimento com o0 modelo de planejamento tradicional mteresse nduscapor modos
alternativos de planejamenta@ue sejam eficazes no atendimento aos ideais de justica social e
de democratizacdo do ghejamento e gestdo das cidadg€sARVALHO, 2008).

Contudo, apesada expectativa geradapés as aparentes conquistas legaisncipalmente
mais recentemente, o que vem sendo observado na pratica sdo inUnegrimaves aos
mecanismos participativoswama frequente tomada de decisGes paazes arbitraria pelo poder
publico nos processos de planejamento e gestdo urbanos, sehecomento ou legitimacao

das propostas pelpopulacdode modo geral.

No Brasilo modelo de democracia representativa atribuisamembros dgoder piblico, de
modo indireto, o papel de representantes da sociedade civil nas acfes de legislacdo e

10 trabalho conta com apoio do CNPQ e da FAPEMIG.

2 ApesquisaesultadadissertacioBERNARDHE®endaMelo. Memdria, cotidianoe aspropostasinstitucionalizadas
direcionadasaoBairroLagoinham BeloHorizonte/MG:multiplasvisdesde um mesmolugar.2016.165f. Dissertacao
(Mestrado em Arquitetura e Urbanismo)¢ Programade PésGraduacaocem Arquitetura e Urbanismo,Escolade
Arquiteturada Universidadd-ederalde MinasGerais BeloHorizonte,2016
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administrativas.Contudo, Souza (2011) destaca gu®r meio dadesignacdode alguns
representantes para assumirem a responsabilidade nos processos participativos
governament#s, ha uma propensdode manipulagdo do exercicio democratico segundo
interesses de uma minoria, com maior capacidade de influéncia econémica ou péléita
disso, tornase dificil a articulagcdo de demandas da sociedade civil que ndo sé&o instituidas por
meio do consensdNesse sentidgor muitas veze®s arranjos participativos deimade abarcar

a diversidade de interesses e opinibes da sociedade (8ANTOS; AVRITZER, 2062)
elaboracéo e implementacade leis e de projetos publicos.

Em Belo Horizonte, os ideais de gestdo democratica expressos na Constituicdo de 1988
influenciaram na elaboracédo das diretrizes de planejamento que foram incorporadas no Plano
Diretor e na Lei de Parcelamento, Ocupacgédo e Uso do Solo, em(l1&19e° 716936 e n°
7166/96)e, posteriormente, em suas revisdes (€i9959/2010 en® 11181/2019. Assim, além

de se presenciar maior abertura deggmentos da sociedade civil na elaboracéo dos planos
municipais e na sua legitimacdmelo setor popular,a instituic® de mecanism® como o
Conselho Municipal de Politica Urbai@OMPURYem comadaobrigatoriedade de realizagéo

de conferéncia publicao primeiro ano do governo municipdbram essenciais pamar inicio
aexperiéncia de democracia participatif@OSTA011)

Por conseguinte verificase maior esforgono exercicioda gestdo democratica em Belo
Horizonte por meio da instituicAo dos mecanismos participativos como o COMPER,
promove reunides mensais;orcamento participativpque possibilita participgio comunitaria

no direcionamento dos investimentgriblicosmunicipais; asudiéncias publicaconvocada
guando existem demandas de politica urbana a serem discutidas publicamente; e as
conferéncias que séo realizadas de quatro em quatro anos, conformgianca de mandato.
Esses recursaem contribuidopara maior aproximagéentre o poder publico @ sociedade

civil (BERNARDES, 2016).

Contudo, apesar da maior abertura ao processo participativo verificado em Belo Harionte
partir das leismunicipais eda instituicdo dos espacgos de debat®m o avanco da politica
neoliberal e diante da possibilidade de aplicacdo do instrumento de Operagédo Urbana, previsto
no Estatuto da Cidadeem ambito municipal, tersidopresenciado na capital o fortalecimento

das marcerias @blicoprivadas, que tém sido vistas como recugselo poder publico para
realizacdo dénvestimentoscom maior escala de abrangénaipie seriam incompativeis com a
receita orcamentaria municipal. Nesse sentido, sua aceitabilidade relas@ma provavel
beneficio aos setoresnobiliario e empresarialcom acomprade potencial construtivgpara a
realizagdo de grandes empreendimentesa possibilidade de flexibilizagdo dos parametros
urbanisticos que incidem na cidad&relado acinstrumento deoperacdo urbanaEntretantq

essas parcerias tém resultado na conducdo de intervencdes urbanas, muitas vezes sem
consentimento da sociedade civil de modo geraiendendoa interesses particulares de
investidores, em detrimentdas demandade melhoriasurbanas de interesse coletivo.
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Nesse contexto, unglos bairros que tem sidébco de parcerias publieprivadas € o Bairro
Lagoinha que tem passado por transformag¢des urbagasadoras de impactos negativoas
Ultimas décadas, além de ser contemplado enopmsta recente de operacdo urbana
consorciadaZ014) como uma das areade interesséminentede renovacao urbana.

2 MECANISMOS PARTICIPATIVOS E PROPOSTAS INSTITUCIONALIZADAS DIRECIONADAS PARA
O BAIRRO LAGOINIBELO HORIZONTE/MG

Segundo @lano concebido por Aardo Refmra Belo Horizontea Lagoinha se originou da VI
ZonaSuburbanae foi consideradaum dos bairros mais populosdsrrante o processo inicial de
ocupacao da capitalevido aos precos modicae terrenosquando comparado aos situadoa
area central, denominada de Zona Urbana.

Ademais enquanto na Zona Urbana, delimitada pela Avenida do Contgnecdlominava um
tragado racional, coposto porvias, quadras e lotes de dimensfes generogaedeonizadasa
Zona Suburbana caracterizas@ por uma ocupagdo mais espontansando frequente a
adocao de tracado irregula a conformacdo deuas estreitas e lo® de menordimenséog
formando vilas operariag@\GUIAR, 2006).

Assim a delimitagdo das zonas de o@agdono planejamento deBelo Horizonte(Figura 1)
influenciaram ndo s6 nos aspectos morfologicos, como tambédistim¢dode investimentos
realizados pelo poder publicadle modo que, enquanto a Zona Urbana era beneficiada por
infraestrutura, saneamento equipamentos publicos, a Zona Suburbamgje denominada de
Pericentral era negligenciad, uma vez que teria sugcupacao destinada & populagéo lolgxo
poder aquisitivd AGUIAR, 2008)esse contexto, o Bairragoinha desenvolvese, sobretudo,

em funcdo dgpresenca da populacdo de baixa renda, composta principalmentep@yarios
imigrantes que foram atraidos por oportunidades de trabalho para consolidagé&o da nova capital
(SILVEIRA, 2005)
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Um outro aspectoindutor na ocupago da Lagoinhdoi devido ao fato deestar inseridaem
posicdo estratégica adjacente a area cenffagjura 2 por desempenhar o importante papel

de interligacdo entre bairros situados na regido Norte da cidade municipiosque integram

o Vetor Norte da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Tal situacéo fez combpieo ao

longo das ultimas décadas, passagg® intervencdes urbanasiarias para atendimento,

sobretudo, de demandas de maldi&de no contexto metropolitanoEssas intervencdes
influenciaram negativamentesom aperda da qualidadelos espacos publicoda regidopara
sociabilizacdocomo consequéncia daonformacdo de areas residugisovenientedas obras

viarias ja realizadg8ERNARDES, 2016)
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Atualmente, a regidosofre com decréscimo populacionetsultante dasdesapropriacdes
efetivadaspara alargamento de vias e implantacdo de algas do Complexo Viério da Lagoinha
além depassar por unprocesso de degradacdo de suas edificacdes histodcasdeclinam

pela falta de incentivos financeiros voltada conservap dos bens patrimoniais do bairro.

Assim, diante da importancia desempenhada pela Lagoinha de conectividade com a area central
e de ligacdo estratégicaom bairros e municipios situados ao norte de Belo Horizonte, foi
instituido o interesse de renovacédo urbana da regido pelo poder publico por meio da divulgagéo
de proposta de operacao urbana consorciadécialmente denominada dedva BH (2013), a
operacgao urbana consorciada teve que ser cancelada dendéauncias de irregularidades no
processo participativo encaminhaslao Ministério PublicdEssa situacao induzéuelaboragéo

de uma nova proposta de operacdo que daiulgada en2014 (Figura 3)e que passou a ser
denominada de Operacdo Urbana Consorciada Aat&@arlos/ edro | ¢ LesteOege (OUC
ACLO) (BERNARDES, 2016).
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Ressaltese aqui que o instrumento de operagdo urbapeevisto no Estatuto da Cidade e
incorporado nos planos diretores municipaem sido visto pelo poder publico como uma forma

de se conseguir obter recursos financeiros, proveniente da venda de contrapartidas aos
investidores privados, para promover intervencdes urbanas em areas carentes de infraestrutura
ou potenciais para investimengamobilidrios Sobre essa questado, Fix (2088jsalta que nos
discursos defensores a aplicacdo do instrumento prevalece, entre outros aspectos, a
possibilidade de execucgdo de obras de grande magnitude que seriam invi@véisnciadas

pelo poder publicanunicipal devidoa limitagcdes orcamentarga

Nesa circunstancigapesar daeducdoda atuacaalo Estado ngrovimento de infraestrutura
basica e de melhorias urbangise passamem parte aficar acargo da iniciativa privada maior
flexibilidadepara a atuacéo dos empreendedores contripatia a aceitabilidade do instrumento
(MARICATO; FERREIRA, 2(®&)a Vainer(2011), a utilizacdo do instrumento de operacdo
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