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ENTRE AVANCOS
E RETROCESSOS

As CONTRADICOES OU ARMADILHAS DA PARTICIPACAO
NO PLANEJAMENTO URBANO PARTICIPATIVO

SAMUEL Puro
LAURA MACHADO DE MELLO BUENO

R E S UM O O presente artigo tem por finalidade analisar as inovagées institucionais
de participacio da sociedade civil e problematizar analiticamente a representagio politica
exercida pelos Conselhos Gestores de Politicas Piblicas, sob a dtica da representagio politica
tradicional. Para tanto, realiza um estudo de caso sobre a politica piiblica de manejo de dguas
pluviais, do Programa Saneamento para Todos do governo federal, no municipio de Jundiai,
estado de Sdo Paulo. No que diz respeito i politica urbana, o resultado da pesquisa revela a
contradi¢io existente entre, por um lado, a esperanca nos processos participativos depositada
pela influente literatura das dreas de urbanismo e ciéncia politica em um contexto de transi-
¢do e reforma democrdtica, e de outro, o prevalecimento de um modelo extremamente desigual
de acesso & urbanidade.

PALAVRAS-CHAVE
democracia participativa; representagio politica.

Conselhos gestores; sociedade civil; gestdo urbana;

INTRODUGCAO

Entre os anos 1980 ¢ 1990 o Brasil foi um grande laboratério de experimentagoes
democriticas, desencadeando uma demanda inédita no pais por participagao dos cidados
na vida publica. A redemocratizagio criou modelos institucionais de participagio politica
nos quais foi possivel reunir democracia representativa com participagao popular, dando
novos contornos a cultura politica brasileira — ou “novos potenciais culturais” (Avritzer,
2005). Uma das inovagdes democrdticas surgidas a partir do empenho dos agentes co-
letivos por politicas redistributivas e maior participagao nas arenas decisérias no espago
urbano, foram os Conselhos Gestores de Politicas Pdablicas'. Leis organicas especificas
pds-1988 passaram a regulamentar o direito constitucional & participagio por meio de
Conselhos deliberativos, de composi¢io paritdria, entre instituigdes da sociedade civil e
representantes do poder executivo — sendo inclusive exigéncia constitucional a criagdo de
estruturas colegiadas em diversos niveis da administragao (federal, estadual e municipal).
Alei em vigor no Brasil preconiza, desde 1996, que para o recebimento de recursos desti-
nados s dreas sociais, os municipios devem criar seus Conselhos Gestores.

Ao longo dos dltimos vinte anos os Conselhos Gestores criaram um novo padrio
de relagoes entre Estado e sociedade ao viabilizarem a participagio de segmentos sociais
na formulagio de politicas sociais e possibilitarem a populagio o acesso aos espagos nos
quais se tomam as decisdes politicas. Trata-se de um instrumento social cuja conquista,
em tese, permite combater tanto o insulamento burocrdtico (Nunes, 1997) da tecnocracia
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1 Os Conselhos tém o papel
de instrumento mediador na
relacao sociedade/Estado,
estando inscritos na Consti-
tuicao de 1988, na qualidade
de instrumento de expres-
sao, representacao e parti-
cipacao da populacdo. Sao
instituicoes cujo sentido ¢é a
partilha do poder decisorio e
a garantia de controle social
das acOes e politicas com
fins de garantia de direitos
conquistados.



2 Destacam-se as politicas
de uso e ocupacao do solo
municipal e de meio ambien-
te como de impacto direto
no territorio, e por isso, de
interesse compartilhado en-
tre Estado e sociedade.

3 Disponivel em: <http://
www.ibge.gov.br>. Acesso
em: 01 mar. 2012.

4 Em 17 de abril de 2007
a prefeitura de Jundiai
aprovou em sessao ordi-
naria realizada na Camara
dos Vereadores a Lei n°
6.803, que previa um con-
trato de financiamento de
RS 43.282.257,11 com a
Caixa Econdmica Federal
para intervencoes em rios,
corregos e redes de aguas
pluviais do municipio.

ENTRE AVANCOS E RETROCESSOS
estatal, quanto amenizar os impactos negativos da influéncia do setor privado na defini¢io
¢ implementacio das politicas publicas (Marques, 2000).

Os Conselhos Gestores, como instincias de participagao popular, inserem-se no
contexto de reforma urbana, descentralizagio e autonomia dos municipios, contempla-
dos pela Constituinte de 1988. A politica urbana insere-se no texto constitucional a
partir da articulagao da Emenda Popular pela Reforma Urbana, que incorporou o act-
mulo tedrico da questdo urbana e o avango politico dos movimentos populares durante
os anos precedentes.

No entanto, passados mais de vinte anos da Constitui¢ao Federal de 1988% e da
institucionalizagdo dos Conselhos Gestores, dez anos da aprovagio do Estatuto da Cida-
de e da criagao do Ministério das Cidades e outras conquistas sociais capitaneadas pelos
movimentos sociais urbanos, nunca as cidades brasileiras concentraram tantas desigual-
dades socioespaciais, a0 mesmo tempo em que hd uma expressiva retomada da expansao
dos negdcios imobilidrios e o reaquecimento dos setores de materiais de construgio e da
construgao civil.

O presente artigo tem por finalidade analisar alguns limites e possibilidades decor-
rentes da institucionalizagio dos Conselhos Gestores, tendo como estudo de caso a politi-
ca publica de manejo de dguas pluviais e as intervengoes realizadas com o financiamento
do Programa Saneamento para Todos do governo federal, em Jundiai — municipio de
370.126 habitantes (IBGE, 2010)%, no Estado de Sio Paulo, localizado entre as regioes
metropolitanas de Sao Paulo e Campinas. O estudo de caso revelou como essa politica
publica foi elaborada passando ao largo dos instrumentos contidos no Estatuto da Cidade,
negligenciando as diretrizes de controle social, da legislagio federal de saneamento e da
legislagao municipal.

Em abril de 2007 a Camara Municipal de Jundia* aprovou um empréstimo de 43
milhdes de reais com a Caixa Econémica Federal como parte do contrato da prefeitura
de Jundiai com o Ministério das Cidades para o Programa Saneamento para Todos, na
modalidade Manejo de Aguas Pluviais do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC).
O pacote de obras contemplou a canalizagio do Rio Jundiai, mais seis cérregos e cujas ba-
cias hidrogréficas somam quase toda a drea urbana central do municipio, além de diversas
obras de microdrenagem. Em outubro de 2008 foi assinado um Termo de Ajustamento de
Conduta envolvendo a prefeitura de Jundiaf, Fumas (Fundagdo Municipal de Assisténcia
Social — érgao da Prefeitura responsdvel pela gestao das obras), DAE (Departamento de
Agua e Esgoto) e o Ministério Piblico para as obras de canalizagio do Cérrego do Mato
e revitalizagdo da Avenida Nove de Julho, por meio do qual a prefeitura se comprometeu
a adotar a canalizagio aberta em todo o trecho da Avenida. Esse TAC foi assinado apds o
Movimento em Defesa dos Rios e Cérregos de Jundiai e Regido protocolar uma dentincia
no MP. As outras intervengdes em cdrregos ocorreram paralelamente, mesmo sem a anu-
éncia do Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente de Jundiai.

A principal contribui¢do deste artigo, e onde reside a sua novidade nas agendas de
pesquisa sobre reforma urbana e construgao democrdtica, estd no questionamento acerca
da representagao politica exercida — ou presumida — pelos sujeitos envolvidos nos espagos
participativos. Se os Conselhos institucionalizados vém sendo, ao longo dos dltimos vinte
anos, incorporados e legitimados como formuladores e agentes ativos na elaboragio de
politicas publicas, como representantes dos conflitos e contradi¢bes da sociedade civil,
qual é de fato o seu papel ¢ a sua legitimidade frente as populagdes a quem seus membros
presumidamente representam?
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O artigo estd estruturado da seguinte maneira: (i) realizagdo de um balanco critico
com relago s leituras das obras de Jiirgen Habermas e Robert Putnam, sobretudo no
que refere a virtuosidade e homogeneidade conferidas a esfera social e a consequente
nega¢io do Estado. Parte-se do pressuposto que boa parte da produgio académica brasi-
leira sobre participagio popular e reforma urbana reproduziu os discursos manifestados
pelos movimentos sociais, amplamente documentados pela bibliografia do periodo de
transi¢do democrdtica; (ii) a produgdo do conhecimento acerca do modelo de represen-
tagdo politica nos espagos participativos e uma andlise critica da composi¢ao do COM-
DEMA (Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente de Jundiai); (iii) o processo
desencadeado pelas intervengdes do programa Saneamento para Todos, apresentando os
principais sujeitos envolvidos, e (iv) as consideragdes finais onde se discute a relativida-
de da relagao entre as necessdrias politicas redistributivas nas cidades ¢ os mecanismos
atuais de participagio.

Este artigo ¢ o resultado da dissertagio de mestrado cujo titulo é: “A imposi¢io
do consenso: limites e possibilidades na experiéncia participativa do Conselho de Meio
Ambiente em Jundiaf — SP”, defendida no programa de Pés-Graduagao em Urbanismo
da Pontificia Universidade Catdlica de Campinas. No campo dos estudos urbanos, a
dissertagao foi desenvolvida buscando-se compreender, a partir de uma andlise territorial
e sociopolitica, como o grupo que possui o controle e acesso ao poder estrutura a sua
atuagdo com relagdo 2 transformagio espacial e urbana, mediante a valorizagio fundidria,
tecendo uma rede de interesses que atravessa uma estrutura politica altamente vulnerdvel
aos interesses fundidrios e imobilidrios, sobretudo do capital imobilidrio local. Tal realida-
de demonstrou a reduzida oportunidade que os Conselhos Gestores possuem para cola-
borar com o aprofundamento do controle social sobre a gestao urbana e promoverem um
deslocamento da agenda do poder publico na diregao de agdes mais redistributivas. Para
tanto, como método de investigagdo, foram realizadas entrevistas semi-estruturadas com
representantes tanto do poder publico quanto de algumas importantes organizagdes civis
presentes no municipio e diretamente envolvidas com a gestao do territério e a produgio
do espago urbano. As entrevistas serviram para documentar os discursos de representagao
desses agentes no interior de suas organizagdes e os fatores que os incentivam a se consi-
derarem representantes das pessoas para quem desenvolvem suas atividades (Pupo, 2010;
Pupo e Bueno, 2009).

SOCIEDADE CIVIL: UMA RELEITURA DOS
MODELOS HEGEMONICOS

Grande parte da literatura acerca das teorias da sociedade civil nos anos 1980 e
1990 estabelecem-se mediante a urgéncia politica em aglutinar posigdes e atores diversos
nas mobilizagdes contra os regimes autoritdrios na América Latina, nas revolugdes da
Europa do Leste e nos esforcos pela paz na Africa. Lavalle, Houtzager e Castello (2008)
acreditam que a reelabora¢do tedrica ou redescoberta da ideia de sociedade civil mediada
por esses acontecimentos, foi a tal ponto estilizada e normativa que acabou por animar
caracterizages despolitizadas da sociedade civil — a partir de uma leitura da sociedade
civil caracterizada como uma esfera democratizadora nao subordinada aos imperativos do
poder (Estado) e do dinheiro (economia) — impedindo a reflexdo sobre a propria politica
na sociedade civil.
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Na concepgao mais influente nos anos 90, de inspira¢do nitidamente sabermasiana,
a sociedade civil guardaria diferengas substantivas com relagio ao mercado e ao Estado,
operando na diregdo reivindicativa face ao Estado acerca das prioridades e demandas so-
ciais emergentes, ora para interferir nas decisoes das institui¢oes politicas, ora para regular
o mercado. A sociedade civil operaria como uma forca de racionaliza¢io e democratizagio
do poder, sustentada pela sua legitimidade de interferir nas decisdes politicas, gracas ao
“exercicio desimpedido da comunica¢ao publica’. (Lavalle, Houtzager e Castello, 2008).
Habermas ndo considera fundamental a capacidade de agio politica e sim a instituciona-
lizagdo dos procedimentos de comunicago no espago publico:

El desarrollo y consolidacién de una politica deliberativa, la teorfa del discurso los hace de-
pender, no de una ciudadania colectivamente capaz de accidn, sino de la institucionalizacién
de los correspondientes procedimientos y presupuestos comunicativos, asi como de la inte-
raccién de deliberaciones institucionalizadas con opiniones publicas desarrolladas informal-
mente. [...] la sociedad civil, en tanto que base social de los espacios publicos autonomos se
distingue tanto del sistema econdmico con de la Administracion publica (Habermas, 2005,

p. 374-5).

Lavalle, Houtzager e Castello (2008, p. 8) definem que a sociedade civil em Haber-
mas se distingue do Estado e do mercado por dois principios: (i) autonomia, a partir das
dinimicas internas proprias ou oriundas do “mundo da vida”, regidas pelo uso moral da
linguagem e cindidas da légica amoral do poder e do dinheiro; e (ii) autolimitagio, isto
é, preservagdo da autonomia gragas a rendncia dos seus atores a se transformar em poder
politico-burocritico ou em poder econémico. Este segundo principio ndo apenas preserva
a autonomia, mas resguarda o papel da sociedade civil como “institucionalizago de uma
agéncia moral enraizada no mundo da vida”.

Quanto aos imperativos de autonomia e autolimita¢ao dos atores da sociedade civil,
parece pouco provével que a decisao moral dos sujeitos de renunciar ao poder politico ou
econdmico venha de fato a ser uma regra, embora seja plausivel distinguir as organizagoes
civis das instituigdes politicas ou do mercado. Além disso, as linhas divisérias entre Esta-
do, sociedade civil e mercado parecem obedecer a constrangimentos histdricos de cardter
institucional em conjunturas extraordindrias, vide os deslocamentos de muitos lideres da
sociedade civil para o governo, por meio das novas relagdes entre Estado e sociedade sur-
gidas apés a redemocratizagio do pais, contrariando a leitura habermasiana.

Igualmente, Cohen e Arato (1992), na década de 1990, empenharam-se na ten-
tativa de criar um registro normativo para a categoria de “sociedade civil” a partir de
uma revisao deste conceito ao longo da filosofia politica moderna, de modo a adequi-lo
aos desafios colocados pela complexidade das sociedades contemporineas. Também se
debrugaram sobre uma releitura de Habermas mediante a introdugio de especificagoes
analiticas menos abstratas e mais préximas das dinimicas da esfera politica e da prépria
sociedade civil. No entanto, a despeito da popularizagio desses autores na América La-
tina para pensar a agdo coletiva, Lavalle, Houtzager e Castello (2008) consideram que
nio raro acabou-se traduzindo sem mediacdes tal teoria normativa, com diagndsticos
impregnados de virtudes & sociedade civil perante as dimensées depreciativas atribuidas
as instituigoes politicas.

As abordagens comunitaristas ¢ suas afinidades com as teorias de capital social,
embora com menor influéncia na América Latina, também promoveram caracterizagoes
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da sociedade civil em termos virtuosos. O influente trabalho de Robert Putnam (1993)
ajudou a promover o consenso amplo ao redor das potencialidades positivas — em termos
de eficiéncia, justica distributiva e de democratizagio — do complexo mundo da agao so-
cietdria gragas a caracterizagbes homogéneas e altamente estilizadas dos seus atores e suas
redes de solidariedade. Desse ponto de vista, extrai-se que sociedades civis “fortes” equiva-
lem a comunidades civicas munidas com densidade de capizal social — e essas comunidades
seriam benéficas ndo apenas para a formagio de uma cidadania ativa, mas, ajudariam a
promover o bom governo.

Digno de registro estd também o fato analisado mais cuidadosamente por Lavalle,
Houtzager ¢ Castello (2008) com respeito aos desafios politicos e analiticos acarretados
pelas transi¢oes na América Latina. Em grande medida, segundo os autores, a literatura do
periodo langou mao da ideia de sociedade civil para os intensos processos de mobilizagao
social que acompanharam esses acontecimentos. O termo foi introduzido sem grandes
pretensdes conceituais pela literatura das transicdes, sob conotagbes que em boa medida
supunham o cardter passageiro do ativismo e organizagdes civis, 20 mesmo tempo em que
as colocavam como protagonistas nos processos de transi¢ao, destinadas a desmobilizagio
e reabsor¢ao dentro das instituigdes tradicionais do sistema politico, apds a derrocada dos
entraves que impediam a vigéncia das regras do jogo democrético.

No Brasil, também foi farta a produgao em tempos de transicio democritica®, com
grandes expectativas junto aos sujeitos sociais presentes no “mundo da vida” para o reorde-
namento democrdtico promovido pela absor¢ao desses sujeitos pelo Estado — ou o desejo
pela institucionalizagao dos canais de participagdo. Por aqui, a difusio do conceito de
sociedade civil, principalmente da década de 1970, coincide com a resisténcia ao regime
militar, ocupando nesse contexto uma fungo mais propriamente politico-estratégica que
analitico-tedrica (Costa, 1997). Ou seja, buscava-se um marco conceitual capaz de dar
suporte a organiza¢ao da resisténcia contra os militares.

A centralidade dirigida as organizagdes sociais que se refletiu nas literaturas de
transi¢ao no Brasil também pode ser entendida a luz da auséncia de clivagens partiddrias
durante o regime militar. Boschi (1987) aponta que o fato da restauragdo das liberdades
civis e o direito de associagao no Brasil terem antecipado a abertura do sistema politico,
parece ter animado um padréo dispersivo de mobilizagao social que nao buscou o sistema
politico como sua sintese natural. Antes, o desfecho da transi¢do, em que diversos segmen-
tos sociais participaram da reforma do Estado na Constituinte de 1988, foi a emergéncia
de novos partidos politicos (Lavalle, Houtzager e Castello, 2008).

De fato, hd um consenso crescente na literatura a respeito da heterogencidade da
sociedade civil, empenhando-se em corrigir as formulagoes excessivamente estilizadas dos
anos 1990. Uma das principais correntes analiticas que busca dar conta da heterogenei-
dade presente na sociedade civil atualmente na América Latina, refere-se ao conceito de
“projetos poh’ticosG”, ao diluir as fronteiras artificiais entre institui¢des e atores politicos
de um lado e sociedade civil de outro. Feltran (2006) mostra os “deslocamentos” que
houve nos significados da construgio da democracia no Brasil, analisando as trajetérias
individuais de militantes do PT nas décadas de 1980 e 1990, sobretudo na relagio entre a
dimensio societdria e a esfera da politica institucional. Segundo o autor, desde os anos de
1980, a despeito do crescimento eleitoral do PT, a aposta no que ele chama de “projeto
democritico popular” foi se tornando progressivamente mais limitada, pois o que de fato
ocorreu foi uma progressiva dissociagdo entre a luta por justica social e os esfor¢os demo-
cratizantes, ao longo das tltimas duas décadas.
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5 Ver, por exemplo, Lucio
Kovarick (1982) e Eder Sa-
der (1988).

6 Ver Dagnino, Olvera e Pan-
fichi (2006).

7 Idem.



8 A partir da reconstrucao
das biografias de cada um
dos informantes consultados
pelo autor — compreendendo
o transito entre a dimensao
das vivéncias individuais,
privadas e publicas e as ex-
periéncias coletivas em que
cada pessoa estudada havia
se inserido — Feltran (2006)
discute em que medida os
deslocamentos individuais
entre setores distintos da
sociedade civil, partidos e
Estado interferiram na cons-
trucao de projetos politicos
em disputa no Brasil, con-
cluindo que o transito dos
individuos da sociedade civil
para o Estado, via partido,
teve reflexos em propostas
muito distintas das que ins-
tituiram a aposta na acao
conjunta entre Estado e So-
ciedade feita pelo projeto
democratico - participativo,
havendo, portanto, um deslo-
camento para uma dimensao
discursiva do terceiro setor,
que obscurece a heteroge-
neidade das lutas que exis-
tem na sociedade civil.

9 Grosso modo, este concei-
to pode ser entendido como
um instrumento de controle
da soberania popular sobre
os atos dos representantes
eleitos e dos agentes publi-
cos em geral (Hannah Pitkin,
1972).
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Ao mesmo tempo em que houve a consolidagio institucional do regime democrdti-
co, houve uma afirmagao radical da légica neoliberal, que se tornou dominante no senso
comum e no cendrio politico. Feltran (2006) aponta que atualmente, o discurso domi-
nante procura dissociar a esfera da democracia (e, portanto, a politica) dos impulsos por
justica social, fazendo com que a democracia passe a ser compreendida, novamente, como
algo que se resume ao regime politico®. Trata-se, portanto, da auséncia das contradigoes
sociais ¢ da busca por justica social no discurso dominante e, consequentemente, uma
despolitizagio da agdo nos segmentos sociais em nome da “participagio’.

Com relagao ao objeto deste artigo, através da dinimica politica participativa de-
sencadeada pelas obras de manejo das dguas pluviais, percebeu-se junto aos principais
agentes sociais envolvidos na mobilizagdo contra as intervengdes, a auséncia do dominio
clissico do accountability’. As dentincias de irregularidades ambientais nas intervengdes da
prefeitura de Jundiai, conforme serd visto adiante, nao partiram do Conselho Municipal
de Defesa do Meio Ambiente (Comdema) e sim de profissionais liberais, ligados aos mais
diversos segmentos, que protocolaram uma deniincia no Ministério Piblico — e s6 entao,
por determinagio do promotor puiblico, o Conselho foi ouvido. Porque os sujeitos sociais
estavam dispersos e s6 foram mobilizados a buscar o0 Comdema — que, inclusive, passou
a tomar a frente nas discussoes e cuja legitimidade do seu parecer tornou-se objeto de
disputa com o poder publico — apés a sentenga do promotor publico? Uma questao que
a literatura hegeménica acerca do controle social de politicas puiblicas encontraria dificul-
dades em responder e que mostra a heterogeneidade de experiéncias e relagdes presentes
na sociedade civil.

Tal fato apresenta questdes pouco exploradas pela literatura sobre a reforma da
democracia, tais como: (i) as transformagGes em curso na representagao politica e na
pluralizagio dos sujeitos autorizados a realizd-la e a diversificagio dos lugares em que ¢
exercida, ao longo dos dltimos 20 anos; (ii) a legitimidade dos Conselhos Gestores en-
quanto porta-vozes do “mundo da vida”, as modalidades ¢ a qualidade das representacoes
por ele exercidas.

Embora seja extensa a literatura nas ciéncias sociais no Brasil que aborde as possi-
bilidades abertas pelo controle social sobre o poder publico, nota-se a auséncia de uma
incursdo analitica com relagdo as modalidades de representacdo politica nas organizacoes
civis, cujas légicas de funcionamento, constituigio e legitimidade ainda nao foram sufi-
cientemente investigadas.

AS CONTRADICOES DA REPRESENTAGAO
POLITICA NOS CONSELHOS GESTORES:

O CASO DO CONSELHO DE MEIO AMBIENTE
EM JUNDIAI

Diante das trajetdrias de atuagio institucional de muitos Conselhos Gestores de
Politicas Ptblicas, sobretudo durante os anos 1990 e 2000, novas questdes surgem refe-
renciando a prética representativa dessas organizagoes. O préprio conceito democrdtico-
-participativo vem passando por modificagdes decorrentes da atuagdo dos atores populares
— cada vez mais distanciados do emblemdtico e homogéneo cardter de representantes legi-
timos da sociedade civil. Apds vinte anos da Constitui¢ao de 1988 e intimeras experiéncias
inovadoras, a literatura dedicada  reforma da democracia tem-se dedicado pouco a uma
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questdo fundamental — o modelo de representagio politica surgido com as organizacoes
civis e a eventual emergéncia de nogdes de representagao inéditas.

Os estudiosos da reforma da democracia tém enfocado inovagdes institucionais que
visam acolher diversas formas de participagio nos arcabougos institucionais de desenho
e implementagao de politicas publicas, mas sem prestar aten¢ao a problemdtica da repre-
sentagdo. Lavalle, Houtzager e Castello (2006) entendem que a problemdtica da represen-
tagao politica no seio das organizagdes civis ¢ encoberta pela énfase na “sociedade civil” e
na “participago cidada” como alicerces para a reforma da democracia. No primeiro caso
emerge a ideia que os atores da sociedade civil tém legitimidade devido a uma conexao
genuina com o tecido social, e essa continuidade pressuposta tende a dissipar formulagoes
de questdes como em nome de quem e mediante quais mecanismos de controle e respon-
sabilidade representam as organizagoes civis. No segundo caso, em virtude de a participa-
¢do cidada cancelar — ao remeter 2 presenca direta de pessoas eventualmente afetadas ou
beneficiadas por decisdes publicas — a prépria ideia da representagio.

Abers e Keck (2008) lembram que ao contrdrio do orcamento participativo, onde,
em principio, os participantes das assembleias sio os préprios cidaddos, a participacio nos
Conselhos Gestores ¢ indireta, ¢, ao contrdrio de como boa parte da literatura brasileira
sobre os Conselhos Gestores os entende — novas arenas deliberativas que encorajariam a
expansdo da participagio direta dos cidaddos no processo de decisao publica — a estrutura
organizacional dos Conselhos contraria essa visao. Na prdtica, segundo as autoras, os
participantes ndo estatais s3o individuos escolhidos por organizagdes que, por sua vez,
foram escolhidos por outras organizagdes, e, do outro lado, cerca da metade dos assentos
sdo ocupados por funciondrios pablicos, indicados para “representar” a posi¢ao dos 6rgaos
estatais envolvidos. Tal constatagdo traz as agendas de pesquisa novas reflexdes com relagio
a representagao dos agentes coletivos:

A pergunta “quem estes atores representam?” surge, na pratica, assim que membros indicados
por associagdes civis adquirem responsabilidades formais na defini¢do de politicas publicas. A
maior parte das associagdes da sociedade civil é auto-organizada; seus lideres no sio escolhi-
dos ou autorizados diretamente pelo publico mais amplo que alegam representar. A questdo
que emerge, portanto, ¢ saber: como as associagdes podem participar de forma legitima de

processos de tomada de decisdo na esfera puiblica? (Abers e Keck, 2008, p. 100)

De fato, conforme j4 explorado, durante certo tempo a literatura sobre democracia
participativa endossou o discurso de uma homogeneidade de interesses presente na so-
ciedade civil, além da virtuosidade inerente as préticas de representagao dos segmentos
sociais. Entretanto, a questdo central, de como a institucionaliza¢io das organizages
civis — como os Conselhos Gestores — traduziu-se na ampliagio da democracia apés
vinte anos da Constitui¢do de 1988, pouco foi explorada. Conforme estudo cldssico
de Pitkin (1972) representar ¢, de algum modo, tornar presente algo ausente, de modo
que as especificidades do governo representativo residem em alguns elementos centrais,
como a delegagio do governo a um nuimero limitado de cidados e a independéncia
parcial (porque conectada aos representados) dos representantes. Atualmente pesqui-
sadores como Luchmann (2007) e Lavalle (2006a, 2006b, 2008) tém se debrucado
sobre as consequéncias dessa institucionalizagio utilizando como viés as modalidades
de representagio politica e as pesquisas sobre a accountability social® interna nas organi-
zagoes da sociedade civil e das prdticas politicas que elas exercem, perguntando se seria
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possivel pensar nas associagdes da sociedade civil como engajadas no tipo de relagao de
representagao definida por Pitkin.

No que se refere a politica ambiental, por ser uma questao difusa, ou seja, que atinge
a coletividade da vida social, a legitima¢do dos agentes autorizados a construir o discurso
ambiental é um assunto delicado. Na complexa sociedade moderna, com a redescoberta
do sentido da razdo publica e do espago puiblico, esse papel pode ser exercido por uma
série de instAncias: organizagdes ndo governamentais, foruns de debate, meios de comu-
nicagdo, parlamento etc. Pddua (1992) acredita que nenhum desses espagos pode isola-
damente representar com exclusividade o interesse piblico, visto que a transversalidade
do tema envolve diferentes grupos e aspectos da vida social.

Diretamente relacionados 4 gestdo do territério, produgio do espago urbano e valori-
zacao imobilidria, Jundial, além do Comdema, conta também com o Conselho de Gestao
da Serra do Japi, Conselho do Patriménio Histérico, além da Comissdo do Plano Diretor
com diversas representagdes da sociedade civil.

O Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente — COMDEMA — ¢ bastante
antigo, tendo sido criado em 1979 a partir da Lei Municipal n° 2.336, de 14/03/1979
e modificado pela Lei n° 3.645, de 07/12/1990, atualmente em vigor. Estd inscrito na
Lei Organica Municipal a partir do artigo 174. Possui cardter deliberativo, normativo,
recursal e consultor, cabendo-lhe oferecer condicoes de fiscalizar e administrar a qualidade
ambiental, prote¢do, controle e desenvolvimento do Meio Ambiente e uso adequado dos
recursos minerais, assegurando a participagdo da comunidade (Lei orginica de Jundiai,
2005, p. 51). O cardter do Conselho, bastante abrangente, revela-se carente de contetido
se analisado somente sob o ponto de vista da legislagao que o regula. A definigio do cardter
do Comdema parece ser antes um leque de possibilidades & escolha dos agentes do poder
publico, ao invés do tradicional binémio consultivo/deliberativo desses espagos.

De acordo com a Lei Orgénica do municipio, o Comdema tem composigao tripar-
tite (sociedade civil e administragoes pablicas municipal e estadual) e deve contar com a
seguinte representatividade: vinte representantes da sociedade civil (sindicatos, entidades
de bairro, demais associagdes, ONGs de meio ambiente e escolas particulares); 10 repre-
sentantes de trabalhadores da drea do meio ambiente (das esferas municipais e estaduais),
e 10 representantes das Administragoes Publicas Municipal e Estadual. A composi¢ao
da gestao 2007/2009, durante os debates sobre as obras do Programa Saneamento para
Todos, estd detalhada na tabela 1.

Tal composigio sugere alguns questionamentos relacionados  sua confusa estrutura
e que podem trazer alguma luz 2 reflexdo sobre a representatividade dos sujeitos que 14
estdo. E questiondvel, por exemplo, a representagio dos “trabalhadores da drea do meio
ambiente”. O artigo 174 nio esclarece qual a natureza dessa representagio, bem como os
motivos dela conter representantes da Secretaria de Educagio e Esportes e da Fumas —
Fundagio Municipal de Assisténcia Social, entidade responsdvel pela politica de assisténcia
social, habitacional e funerdria de Jundiaf (e, no caso estudado, responsdvel pelo contrato
¢ fiscalizagdo das obras) — espagos aparentemente sem vinculos ou com poucos interesses
junto ao meio ambiente. Além disso, esses “trabalhadores” sio em sua totalidade repre-
sentantes das esferas publicas municipais e estaduais, estes tltimos com sede em Jundiai.

142 R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS V.14, N.1 / MAIO 2012



LAURA MACHADO DE MELLO BUENO,

Tabela 1 — Composi¢ao de gestao 2007/2009 do COMDEMA.

SAMUEL PUPO

Administra¢ao Puablica

Trabalhadores da drea do

Fonte: elaboracio dos autores, 2010.

Sociedade Civil .. . .
Municipal e Estadual meio ambiente
_ Ntmero de _ Nimero de _ Nimero de
Representagao Representagao Representagao
representantes representantes representantes
Secretaria Municipal
Sindicato dos 4 titulares e ecre arla. unictpa . Secretaria Municipal 1 titular e
balhad 1 suol de Planejamento e 1 titular de Satd | suol
trabalhadores suplente e Satide suplente
P Meio Ambiente " up
Secretaria Municipal
L 2 titulares e Secretaria Municipal 1 titular e ecte arla. anicpa 1 titular e
Sindicato patronal | suplent de Sauid | suplent de Planejamento e | suplent
n n n
suplente e Satide suplente Meio Ambiente suplente
Entidad . . .
" 1_ % ,es 6 titulares e DAE S/A — 1 titular e DAE S/A - 4gua 1 titular e
Comunitdrias de 3 suplent , . | sublent . | suplent
. suplentes dgua e esgoto suplente € esgoto suplente
bairros p & g p & P
Demais associagoes, Consércio
grémios, diretérios 5 titulares e Intermunicipal para 1 titular e Secretaria Municipal 1 titular e
estudantis e entidades | 2 suplentes Aterro Sanitdrio — 1 suplente de Educagio e Esportes 1 suplente
religiosas CIAS
Organizagoes 2 titulares e Secretaria Municipal 1 titular e .. 1 titular e
~ . . " Defesa Civil
nio governamentais 2 suplentes de Servicos Publicos 1 suplente 1 suplente
. . Secretaria Municipal 1 titular e Secretaria Municipal 1 titular e
Escolas particulares 1 titular _ . . 1
de Integragao Social 1 suplente de Servigos Publicos 1 suplente
20 titul 1 titul 1 titul
TOTAL tutares ¢ Delegacia de Ensino e FUMAS e
9 suplentes 1 suplente 1 suplente
Policia Ambiental 1 titular e Cor.porac;io de o 1 titular e
1 suplente bombeiros de Jundiaf 1 suplente
IAC - Instituto 1 ticul 1 ticul
itular itular
Agronémico de nere CETESB i
. 1 suplente 1 suplente
Campinas
TOTAL 9 titulares e Casa de Agri‘ctfltura 1 titular e
8 suplentes de Jundiaf 1 suplente
TOTAL 10 titulares e

10 suplentes

Também nio se justificam algumas secretarias serem representantes tanto da ad-

ministragdo publica quanto dos trabalhadores na drea do meio ambiente, como ¢ o caso

das Secretarias de Planejamento e Meio Ambiente, Servigos Publicos e Satude, além do

Departamento de Agua e Esgoto — DAE S/A. Ao mesmo tempo, as organizagdes no

governamentais da drea do meio ambiente possuem somente duas cadeiras no Conselho.
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Embora na gestao 2007/2009 o niimero de cadeiras direcionadas a sociedade civil te-
nha sido maior que ao poder ptblico, ¢ possivel observar a dificuldade encontrada para se
preencher as vagas destinadas 4 sociedade civil. Na entrada em vigor da portaria n® 132, de
10 de setembro de 2007, que ratifica a composigio do Conselho, as cadeiras direcionadas
a sociedade civil somavam apenas 15 conselheiros, enquanto as representagées do poder
publico somavam 19. Somente apds as portarias n° 179, de 14 de novembro de 2008 e
n° 08, de 10 de janeiro de 2008, quando passaram a fazer parte mais cinco conselheiros
da sociedade civil ¢ que 0 Comdema assumiu a sua composi¢ao definitiva.

Cabe também mencionar a auséncia de critérios no que diz respeito a representa-
¢ao da sociedade civil. Pode-se afirmar que, daquilo que foi observado'' nas reunices do
Conselho, com excegio dos representantes das organizagbes nio governamentais ¢ das
associagdes profissionais (Associagao dos Engenheiros de Jundiaf ¢ Ordem dos Advogados
do Brasil, no mandato em andlise) poucos conselheiros da sociedade civil estavam de fato
representando as suas entidades ou possufam alguma relagdo orginica com a mesma. Em
certos casos, alguns conselheiros utilizavam-se da cadeira disponivel apenas para fazer par-
te do Conselho, ou entdo foram chamados pela necessidade de preenchimento da vaga.
Um exemplo emblemdtico é o de um conselheiro na gestao 2007/2009 ligado a construto-
ra Santa Angela, empresa da familia Benassi, e uma das mais atuantes no municipio. Este
conselheiro, de acordo com a portaria 132, é representante das entidades comunitdrias de
bairro — uma contradi¢ao do ponto de vista da natureza popular desses espagos. O princi-
pal acionista do Grupo Benassi, André Benassi, ¢ um dos principais lideres partiddrios do
grupo politico que estd a frente da prefeitura hd 25 anos, tendo sido prefeito de Jundiaf
por duas gestdes. As associagdes do setor imobilidrio da cidade, também sdo chefiadas pela
familia Benassi. Possuem representantes na presidéncia da Associagao das Empresas e Pro-
fissionais do Setor Imobilidrio de Jundiai e Regido (Proempi) e na Delegacia Regional do
Secovi em Jundiaf. Também da familia, o representante do Comdema citado, foi durante
a gestao 2007/2009 secretdrio do Conselho.

Com isso, ndo queremos obscurecer o cardter combativo em defesa do meio ambien-
te de muitos desses conselheiros, mas demonstrar a pouca representatividade daqueles que
sdo escolhidos para serem porta-vozes de suas entidades, além da auséncia de represen-
tantes dos segmentos realmente atingidos pelo avango da injustica ambiental nas cidades.

OS DISCURSOS DE REPRESENTA(}AO
POLITICA NOS CONSELHOS E A INFLUENCIA
HABERMASIANA ENTRE OS AGENTES

Buscou-se identificar nas falas dos sujeitos entrevistados durante a pesquisa os discur-
sos que legitimam as presumidas representagdes no interior das suas organizagoes e os fato-
res que os incentivam a se considerarem representantes das pessoas para quem desenvolvem
suas atividades, de modo a problematizd-las. Também foi possivel identificar que as falas
dos sujeitos sociais expressam o abismo existente entre o mundo da vida (sociedade civil)
o sistema politico tradicional — e os seus desdobramentos, sobretudo a inferéncia virtuosa
¢ homogénea a esfera social. O objetivo ¢ demonstrar como, por meio dos discursos dos
agentes sociais, aquilo que a literatura, sob influéncia dos excessos normativos presentes
em Habermas e seus seguidores, acabou por encapsular a sociedade civil em amarras que
prejudicam agdes mais democrdticas, bem como sua participagao em termos deliberativos.
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Esse ponto de vista traduz uma generalidade da literatura habermasiana — excessi-
vamente estilizada tanto pelos discursos dos movimentos sociais, quanto pela literatura
do perfodo de transi¢ao democrdtica, conforme observado na bibliografia selecionada. A
constitui¢ao desse discurso impregnado de significados — através do qual a prépria insti-
tucionalizagio dos movimentos sociais ¢ o processo de redemocratizagio foram geradores,
com o fito de se operar limites estruturais entre a sociedade civil, o Estado e o mercado
— acabou por esvaziar a construgio politica da sociedade civil, prejudicando um esforgo
maior de reflexdo acerca da manifestagio da agenda popular com o Estado.

Entende-se que o Estado e as instituigdes politicas de um lado, e os atores da socie-
dade civil e os cidaddos, de outro, sio mutuamente constitutivos.

De acordo com o representante do Comdema:

O Guanabara, no trecho de uns trés ou quatro quarteirdes, inclusive o pessoal da Fumas
falou — e nés temos engenheiros no conselho, eu também sou engenheiro — se nao concretar
o fundo a chuva vai carrear o alicerce que fizeram e as casas vo cair. Quer dizer, ali foi uma
maneira bastante clara que falta a fiscaliza¢do do poder puiblico [...] O Comdema também foi
omisso, por que ele é um olho da sociedade [...] ali nés firmamos, vamos dizer, um acordo
com a Fumas de que no prazo de um ano, alids o Edu (Palhares) falou que na realidade j4
existe esse compromisso com o agente gestor do PAC, que é a CEE mas entdo foi ratificada
ali [...] de que se apresente um plano de bacias pro municipio. Af o Conselho comega a agir
como voct ta falando, de intervir nas politicas publicas, ele comega a ir além de tapar buraco

(Caderno de campo, entrevista dia 12/05/2009 [grifo nosso]).

O representante do Comdema aproxima a sua fala a um papel de representagio do
Conselho, utilizando como argumento a intermediagio (Lavalle, Houtzager e Castello,
2006a), a partir da qual as fungdes levadas a cabo pela entidade conseguem abrir portas
e possibilitar o acesso as instincias de tomada de decis@o no poder publico, as quais po-
deriam, de outra forma, tornar-se inalcangdveis aos cidadaos comuns. Tal fato demonstra
uma novidade nas agendas de pesquisa, tendo em vista que os deslocamentos provocados
nas abordagens sobre a representagio politica para além da democracia procedimental e
eleitoral sugerem novas reflexdes diante das diversas formas de participagao no desenho e
implementagao de politicas publicas, embora pouco se conhega a respeito das modalidades
de representagio da sociedade no interior dos espagos participativos. Assim, de acordo
com a representante do Conselho de Gestao da Serra do Japi (CGS])):

O CGSJ representa os interesses da Serra do Japi por intermédio das instituicoes que o
compoe. O representante age em nome do representado, atua em nome alheio na defesa de
interesse ou direito alheio, e presta contas diretamente 2 sociedade por intermédio da midia
local ou indiretamente por intermédio de relatdrios apresentados em sessio na Cimara de

vereadores que representam os interesses dos municipes (Caderno de campo, entrevista dia

03/07/2009 [grifo nosso]).

A legitimidade apontada ndo considera o processo de escolha dos préprios conse-
lheiros, ou a maneira como se opera a dindmica politica junto as instituigdes sociais para
a escolha dos seus representantes. Também nio ficou claro em que medida instituiges e
individuos estdo sujeitos a atividade de accountability no interior dos Conselhos — pro-
cedimento consagrado no modelo democrdtico — e de que forma essa representagio efe-
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tivamente possui a capacidade de confrontar os projetos politicos em disputa (Dagnino,
Olvera e Panfichi, 2006) com relago ao poder publico.

O representante da Comissao do PD — embora nio reconheca a necessidade da
prestagdo de contas junto 2 sociedade, afirmando que em sua visio a Comissio ¢ muito
mais um 6rgao de assessoria ao Executivo — delega a responsabilidade da publicizagio as
entidades ali representadas, entendendo que a sociedade estd representada na Comissao,
também sem dar importincia ao processo de escolha e legitimidade dos representantes:

Isso é uma coisa que nem sempre precisa ser feita, por que nés como Comissio do Plano
Diretor, nés somos [...] (1€ o regimento) “um drgio colegiado auténomo no dmbito de suas
atribui¢des que integra o processo de planejamento permanente do municipio vinculado
ao gabinete do prefeito”. Na verdade a Comissao do Plano Diretor foi criada para ajudar o
prefeito a ter pareceres sobre as coisas que estdo acontecendo [...] sendo ia chegar cada projeto
pra ele e como ele ia analisar todo aquele negécio? Entdo tendo o parecer de uma comissao,
¢ af a sociedade toda estd representada, vai ajudd-lo a saber [...] bom estd certo, estd errado,
como ¢ o negécio [...] entao ndo é que a gente exista assim pra, propriamente mostrar pra
sociedade o que estd sendo feito [...] a gente estd 14 pra contribuir com o préprio prefeito
(Caderno de campo, entrevista dia 04/08/2009 [grifo nosso]).

O representante do MP, num discurso muito préximo ao do representante da Co-
missao do PD, entende que no interior do Comdema estdo os cidadaos que repre sentam
os interesses ambientais, obtendo dessa forma a legitimidade da representagao ambiental
¢ popular:

O Comdema ele integra de certa forma o que nds chamamos de Sistema Nacional de Meio
Ambiente [...] ento o Sisnama ele é composto por érgaos federais, estaduais e municipais [...]
hd um conjunto de atribuigdes para cada um desses 6rgaos, e no caso do Comdema a prépria
lei orgAnica do municipio atribui a0 Comdema um cardter que até entdo nio tem sido res-
peitado talvez como deveria, um cardter deliberativo. O Comdema, assim como o Consema
no nivel estadual e 0 Conama no nivel federal em algumas circunstncias tem que ser ouvidos
obrigatoriamente sem o que vocé invalida aquela obra, aquele licenciamento [...] o ideal é a
sociedade estar discutindo [...] e ¢ interessante que a sociedade as vezes, se vocé perguntar ao
leigo, que more na 9 de julho, pra ele talvez fosse melhor fechar o cérrego [...] eles ndo tem
essa visao ambiental [...] entdo 0 COMDEMA tem essa visio da sociedade preocupada com
a questio ambiental (Caderno de campo, entrevista dia 30/04/2009 [grifo nosso]).

O representante do movimento contra o fechamento dos cérregos expressa, em-
blematicamente, a sua opinido com relagio ao necessirio afastamento do poder publico
para alcangar-se um modelo democrdtico “mais eficiente”. Essas falas, de certa maneira,
exprimem o que, 2 luz da literatura, ficou bastante marcado na trajetdria brasileira de de-
mocratizagio: a manifestagio da virtuosidade inerente a sociedade civil, em contraposi¢ao
as dimensoes depreciativas atribuidas as institui¢oes politicas do Estado, como se estes
constituissem espagos homogéneos isentos de colaboragio, confronto e trajetdrias entre si
(Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006; Feltran, 20006):

Eu nem participei de muitas reunides do Comdema, principalmente por que pessoalmente

eu ndo tenho a intengdo de participar de conselhos. Nem de Conselho Gestor da Serra, nem
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de Conselho Municipal de Meio Ambiente, Comit¢ PCJ, nio por enquanto. Eu acho pes-
soalmente que os Conselhos como espagos democriticos importantes, eles tém que existir,
mas estdo engatinhando. E nessa fase eles estdo ainda muito atrelados ao poder publico,
particularmente aqui em Jundiaf, nas cidades mais préximas da gente, aquelas cidades que
compdem o entorno da serra, Cabretiva, Cajamar [...] quer dizer o Conselho estd sempre
muito atrelado as prefeituras, ao poder piiblico, s empreiteiras, aos interesses privados
muitas vezes. E a gente, quando eu falo a gente 0 Férum Caxambu, desde o inicio a gente
teve uma postura de ndo participar, pelo menos nesse momento nio participar dos conselhos

[...] participar como cidaddos (Caderno de campo, entrevista dia 23/06/2009 [grifo nosso]).

As organizagdes civis e o0 MP, conforme as falas de seus representantes, legitimam-se
mediante a identificagao dos seus interesses com os da “sociedade” como esferas homo-
géneas isentas de confrontos e contradigdes, sem, no entanto, identificar de fato quais
os representados ou beneficidrios em nome de quem se atua ou negocia. Com excegio
dos representantes do Movimento Contra o Fechamento dos Cérregos, que se considera
representante de um férum, e do CGS]J, que associa os interesses de preservagio da Serra
as entidades ali representadas, todos os demais associam a autorizagio da participagio
a uma legitimagdo na qual se fala em nome da “sociedade”. Se as transformagoes que
estdo em curso estdo associadas a pluralizagdo da representago — isto ¢, a prolifera¢ao de
experiéncias de representagdo destinadas a intervir no desempenho das burocracias e dos
servigos publicos com vistas a aperfeigod-los (Lavalle, Houtzager e Castello, 2006a) — cabe
questionar a qualidade ou representatividade dessas organizagtes, pelos mecanismos que
a tornam legitimas ndo apenas em relagao ao poder publico, mas também em relagao aos
beneficidrios dessa representagio.

Com isso ndo se espera que as organizagdes civis satisfacam os requisitos de repre-
sentagio como se fossem partidos ou sindicatos, incorrer nisso seria um equivoco, pois
anularia a pluralidade e o cardter de novidade do fendmeno em questao, de modo que, os
processos de pluralizagio da representago exigem a produgio de novas estratégias con-
ceituais. Centrar essa novidade no processo de accountability junto as organizagdes civis

[...] abre passo para se pensar na legitimidade em fungio nio de um ato inicial de consen-
timento, mas dos processos mediante os quais as organizagdes civis internalizam, definem e
depuram as prioridades e propdsitos da representago por elas exercidas (Lavalle e Castello,
2008).

AS lNTERVEN(;éES DO PROGRAMA
SANEAMENTO PARA TODOS

Em outubro de 2007 a prefeitura, por meio da Fumas — Fundagio Municipal de
Agio Social - langou duas licitagdes para projeto executivo e obras de canalizagio do Rio
Jundiai, mais seis c6rregos, cujas bacias hidrogrificas somam quase toda a drea urbana
central do municipio, diversas obras de microdrenagem, totalizando 24 intervengdes. A
maior parte dos recursos financeiros das obras envolvia canalizagdo fechada de cdrregos e
construgdo de novas pistas de avenidas, em bairros de alto valor imobilidrio em Jundiai.
No edital se informava que os custos seriam parcialmente financiados pelo Programa
Saneamento para Todos, dentro do PAC, do governo federal. O empréstimo aprovado
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pela Camara Municipal com a Caixa Econémica Federal somava 43 milhdes de reais. Ci-
dadios (profissionais ¢ membros de ONGs) resolveram denunciar as obras aos Ministérios
Publicos Federal e Estadual e fizeram uma mobilizagio na cidade com um Movimento
contra o fechamento dos cérregos. As principais reclamagées com relagao as obras, diziam
respeito a que, mais do que de saneamento, elas eram para ampliar avenidas em bairros
nobres, nao contemplando as diversas favelas e bairros populares que necessitavam de
obras prioritdrias, que a prefeitura tinha uma visao desatualizada e ultrapassada das agoes
nos seus recursos hidricos, necessitando elaborar um Plano de Manejo das Aguas Pluviais.
O promotor federal enviou uma carta a0 Comdema solicitando diversas informagoes,
inclusive sobre qual teria sido o parecer do Comdema. Foi quando o Conselho ficou
sabendo das obras e, sobretudo, de sua extensdo. Por forca da necessidade de responder
ao promotor e dar espaco a sociedade, o Comdema passou a promover reunides mais
participativas e solicitar informagdes e estudos alternativos aos iniciais ao Executivo. Di-
versos secretdrios e representantes fizeram discursos inflamados nas reuniGes e por meio
de jornais locais, alertando para o risco de Jundiaf perder o dinheiro federal com o atraso
das obras causado pela revisao dos projetos. As licitagdes foram canceladas e, apesar de
ndo totalmente abandonadas, as canalizagGes foram revistas para obras a céu aberto. As
obras foram licitadas em pacotes menores e foram contratados consultores — advogados,
engenheiros, arquitetos e bilogos — para rever os projetos. Mobilizados pela dentncia, o
Ministério Publico Estadual passou a acompanhar o caso, incorporando a dentincia
do Ministério Piblico Federal.

De todas as obras com investimento do PAC a que causou maior impacto, até pela
divulgagdo que recebeu dos meios de comunicagao, foi a da Avenida Nove de Julho e
da faixa de 4gua que a atravessa, conhecido como Cérrego do Mato — via de acesso ao
municipio e principal corredor econdmico, de servigos e entretenimento da cidade — que
ndo por acaso tornou-se simbélica tanto para 0 movimento quanto para o Ministério Pd-
blico Estadual e para o Comdema. Apesar do nio fechamento do Cérrego do Mato, que
estd sendo recanalizado, as outras intervengbes, mesmo com as investidas e os pareceres
do Comdema alertando sobre como os processos estavam sendo conduzidos, ndo foram
revertidas. Na Avenida Nove de Julho a terceira pista, para receber o trifego provocado
pelos novos empreendimentos (um Shopping Center Iguatemi ¢ um grande centro em-
presarial), foi executada.

A pesquisa revela que as politicas piblicas de saneamento em Jundiaf foram elabora-
das dando preferéncia as regides do municipio com melhores indices de qualidade de vida
e urbaniza¢do jd consolidada — e mais receptivas a0 mercado imobilidrio — em detrimento
das regiGes mais carentes de infraestrutura urbana. A maior parte das 24 intervengdes
localiza-se na regido central com destaque para a drea que vai do bairro Retiro, passando
pelo Cérrego do Mato (Av. Nove de Julho), Chdcara Urbana, Anhangabad, Bonfiglioli
e Vila Rami. Essas regioes possuem um alto valor imobilidrio e concentram a populagao
com maior poder aquisitivo do municipio. Também sio as regides que mais tém recebido
investimentos do mercado imobilidrio.
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ENTRE AVANGOS E RETROCESSOS:
PLANEJAMENTO URBANO PARTICIPATIVO E
POLITICA REDISTRIBUTIVA NAS CIDADES -
CONSIDERAGOES FINAIS

O destespeito as diretrizes do Plano Diretor de Jundiai*?

e do Programa Saneamento
para Todos e as op¢des absolutamente politicas e unilaterais arbitradas pela esfera do poder
publico no tocante s obras de manejo de dguas pluviais em Jundiai, bem como o privi-
légio & reprodugio do capital privado pelo incentivo do investimento publico, provocam
novos questionamentos com relagdo ao planejamento por intermédio da participagao
popular, e se este, de fato, tem representado a oportunidade para um desenvolvimento
socioterritorial mais justo nas cidades.

A violéncia as diretrizes do Programa Saneamento para Todos pode ser atestada a
partir de dois itens presentes na Instru¢io Normativa n° 46, de 10 de outubro de 2007,
que regulamenta os procedimentos para obtengio de crédito no dmbito do programa, e
que ndo foram respeitados: (i) incorporagio do controle social e participagio da sociedade;
(ii) a compatibilidade das interven¢Ges com o Plano Diretor municipal, com o plano mu-
nicipal de saneamento bésico, assim como com os planos regionais pertinentes, inclusive
com o plano da bacia hidrogréfica, ou com plano estadual de recursos hidricos, e (iii) as
intervengdes estruturais devem, preferencialmente privilegiar a redugao, o retardamento
e o amortecimento do escoamento das dguas pluviais”. As intervengbes propostas pela
prefeitura ndo sao compativeis com o PD e até janeiro de 2011 o Plano Municipal de
Saneamento nao havia sido elaborado.

No que diz respeito 2 politica urbana, a pesquisa revela a contradi¢io existente entre,
por um lado, a esperanca depositada pela influente literatura das dreas dos estudos urba-
nos e ciéncia politica num contexto de transi¢ao e reforma democritica com os processos
participativos, e de outro, o prevalecimento de um modelo extremamente desigual de
acesso a urbanidade. No caso analisado, mesmo com os ritos da legislagao ambiental sendo
cumpridos e 0 MP cobrando um posicionamento do Comdema com relagao as obras do
Cérrego do Mato, outras intervengdes ocorreram paralelamente, demonstrando que o es-
pago de manobras é exiguo para o enfrentamento dos distintos projetos politicos. Embora
a lei tenha sido aplicada, a participa¢ao nao foi capaz de alterar os rumos de uma politica
publica que privilegiou os investimentos publicos no espago urbano voltado ao mercado
imobilidrio formal em detrimento do investimento em saneamento na cidade informal.

Embora importantes conquistas tenham sido alcangadas pelos segmentos preocupa-
dos com a politica urbana, principalmente com os setores sociais se fazendo representar
nos espagos participativos apés a “Constituigao Cidada” de 1988, Villaga (2004) mostra
que instrumentos associados ao uso e controle do solo presentes nos Planos Diretores,
— como a outorga onerosa, a transferéncia do direito de construir, as operagoes urbanas
consorciadas e outras similares — s4 terdo sucesso (entendido como beneficio 4 maioria
excluida) dependendo do interesse que vierem a despertar no mercado imobilidrio, pois
eles tendero a ser utilizados majoritariamente nas dreas imobiliariamente dinimicas.

A pesquisa buscou demonstrar que nem a premissa contida nos objetivos do pro-
grama federal Saneamento para Todos, nem as diretrizes do Plano Diretor para obras de
saneamento, nem tampouco a possibilidade de um ordenamento urbano social e ambiental
mais justo, por intermédio da interven¢io do Comdema de Jundiaf nas obras de manejo de

R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS V.14, N.1 / MAIO 2012 149

12 O Plano Diretor de Jundiai
nao prevé canalizacoes em
corregos. Prevé “priorizar as
obras de saneamento em
areas com maior concentra-
cao, notadamente, de baixa
renda”, “definir critérios de
dimensionamento e executar
as obras de drenagem su-
perficial das regides a mon-
tante da bacia usando a re-
ducdo da concentracao das
vazoes no fundo de vale.”
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ENTRE AVANCOS E RETROCESSOS
dguas pluviais, conseguiram garantir conquistas reais sob o ponto de vista do acesso a urba-
nidade pelas regioes mais carentes do municipio. E essa a preocupagio de Erminia Maricato
em artigo escrito em 2007 em fungio da 3* Conferéncia Nacional das Cidades ao defender
um olhar mais atento & maneira como os marcos juridicos, defendidos longamente pelos

movimentos voltados a reforma urbana, podem traduzir expectativas em realizagbes:

Nota-se uma atragio muito forte pelo espaco institucional ou pela institucionalizagio de
préticas participativas, como se isso constitufsse um fim em si [...]. Embora os principais
movimentos sociais ndo tenham deixado de realizar ocupagbes de imdveis ociosos que des-
cumprem a Constituigdo brasileira e fazer amplas manifestagdes de rua, sempre ignoradas
pela grande midia, essa lista de ganhos que ocuparam um lugar central nas lutas sociais, ¢
forgoso reconhecer, tem, talvez, um acento demasiadamente “juridicista” e institucional. E
além dos aspectos j4 mencionados da tradi¢io clientelista que caracteriza a relagio do Estado
brasileiro com os de baixo, eternamente dependentes de favor, ¢ preciso lembrar a tradigao

arbitrdria de aplicagio da lei no Brasil. (Maricato, 2007)

Diante dessas constatagoes, o presente artigo propde uma problematizagio maior a
respeito do significado da participagio e o papel dos Conselhos Gestores de politica ur-
bana. Os agentes coletivos em Jundiai, a partir da composi¢io do Comdema, revelaram a
auséncia de critérios de legitimidade dos representantes da sociedade civil diante das suas
até muitas vezes inexistentes bases sociais. As organizagdes civis pesquisadas apresentaram
uma estrutura representativa frégil, com pouca ou nenhuma atividade de accountability. A
legitimidade da representagio dos lideres sociais no interior dos espagos participativos se
apoiou no discurso de representantes da “sociedade”, como um fim legitimo em si, e nao
de demandas sociais especificas. Ao mesmo tempo, ocultos neste discurso de representan-
tes da sociedade, foram encontrados também interesses dos setores imobilidrios e do grupo
politico hegemonico na gestdao publica municipal. Dessa forma, se considerarmos como
uma grande conquista dos Conselhos Gestores — que representa de fato um aprofunda-
mento democritico — o acesso de uma pluralidade de segmentos  estrutura burocrética,
deve-se prestar atengao quanto a qualidade da representagao exercida pelos Conselhos.

Isso ndo significa negar a oportunidade representada por esses espagos no que diz
respeito 2 justi¢a social e ambiental. Por estarem numa zona de tensdo entre as insti-
tuigbes politicas e as demandas sociais na elaboragio e execugao de politicas publicas
(Souza, 2008), os Conselhos Gestores s3o uma oportunidade relevante de deliberagio e
colaboragao para o aprofundamento da democracia na gestao urbana, ao promoverem
um deslocamento da agenda do poder publico na dire¢ao de agdes mais redistributivas,
residindo af sua novidade. No entanto, a trajetdria desses espagos ao longo de 20 anos de
institucionalizagao revela que os segmentos participativos nao dao conta da complexidade
e das desigualdades socioespaciais presentes no espago urbano.

Dessa maneira, os pesquisadores da politica urbana devem estar atentos para nio
incorrerem ao erro de cair na “armadilha da participagao”, além de nio ser ttil esperar que
a “salva¢ao” dos problemas urbanos esteja contida somente nos instrumentos de reforma
urbana, como foi propagado durante um bom tempo pela literatura. Além do que, deve-
-se observar, que esses instrumentos foram remetidos a regulamentagio pelos municipios
e regulamentados, em muitos casos, conforme os interesses dos grupos politicos locais,
como foi o caso aqui estudado.
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A B STRACT Theobjective of this article is to analyze the institutional innovations
of civic participation and to discuss the political representation enabled by popular councils
of public policies, from the perspective of traditional political representation. It presents a case
study of a policy for rainwater management, the Saneamento para Todos Program of the
Federal Government, as it was established in Jundiat, Sdo Paulo State. The research reveals
a contradiction: on the one hand, a sense of hope on participatory processes, influenced by
the literature on the fields of urban studies and political sciences in the Brazilian context of
democratic transition and reform along with participatory processes, and, on the other hand,
the persistence of a extremely unequal kind of access to urban facilities and urban rights.
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