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RESUMO

O Brasil contemporaneo é essencialmente urbano, e a intensa concentracdo populacional nas
grandes cidades somada a ocupagdo desordenada do territdrio gerou um cenario caotico e
marcado por um enorme déficit habitacional. A promulgacdo do Estatuto da Cidade (Lei
10.257/01) trouxe consigo a possibilidade de utilizacdo de uma série de instrumentos
urbanisticos que devem encontrar ressonancia nos Planos Diretores municipais. As Zonas
Especiais de Interesse Social sdo o instrumento urbanistico mais utilizado em todo o territorio
nacional e visa dar conta da diversidade de ocupacdes e usos dos solos urbanos, além de se
configurar como um instrumento indutor de planejamento local com vistas a promocéo de
justica social e garantia do “direito a cidade”. Situando-se no campo dos estudos sobre a
teoria democrética deliberativa na contemporaneidade, o presente estudo se debruca sobre a
dindmica deliberativa de um Conselho Gestor de uma destas ZEIS — chamada “Nova Luz”-
localizadas no coragéo da cidade de S&o Paulo. Enfatizando a importancia dos instrumentos
de participacdo e deliberacdo para a tessitura publica da razdo e para o engajamento coletivo
na solugdo de problemas comuns, buscamos investigar & fundo o processo de troca de
argumentos e de debate entre 0s membros do conselho a partir dos seguintes indicadores: 1.
vocalizacdo por segmento e de género; 2. segmento apresentador de propostas; 3. capacidade
de geracdo de debate, bem como o teor dos mesmos; 4. a presenca de discursos politicamente
relevantes; 5. 0 engendramento de meta-consensos; 6. a legitimidade discursiva do colegiado.
Lancando méo de uma combinacdo de indicacbes da Analise do Discurso e da Anélise de
Conteudo, nos debrucamos sobre 21 atas das reunides pré-instalacdo do conselho e a
transcricdo de 21 reuniGes deste conselho realizadas entre 21/06/2011 e 07/03/2012.
Concluimos que a sua dindmica deliberativa é marcada sobretudo: 1. pela forte presenca
governamental nas vocalizacBGes e na geracdo de discursos politicamente relevantes; 2. pela
predominancia da sociedade civil na apresentacdo de propostas e nas vocalizacGes relativas a
legitimidade discursiva.

Palavras-chave: ZEIS; Deliberacdo; Discurso; Conselhos.



ABSTRACT

The contemporary Brazil is essentially urban, and the intense concentration of population in
big cities plus the disordered occupation of land generated a chaotic scenario marked by a
huge housing deficit. The enactment of the City Statute (Law 10.257/01) brought with it the
possibility of using a series of urban instruments that should resonate in the citie’s planning.
Special Zones for Social Interest (ZEIS) are the most widely used zoning across the country
and aims to account for the diversity of occupations and uses of urban land, an induction tool
for local planning which aims to promote social justice and guarantee the “right to the city”.
Based upon deliberative democratic theory, this study focuses on the dynamics of the
deliberation which take place within one of these ZEIS’ councils - called “Nova Luz " -
placed in the heart of the city of Sdo Paulo. Emphasizing the importance of the participatory
institutions for public reasoning and civic engagement in solving common problems, we look
forward to investigate the background to the process of reason giving and debate among
council members from the following indicators: 1. vocalization by segment and gender; 2. the
segment presenter of proposals; 3. the ability to generate debate, and the content thereof; 4 .
the presence of politically interesting talks; 5. the meta-consensus building process; 6 . The
discursive legitimacy of the council. Drawing on a combination of indications of Discourse
Analysis and Content Analysis, we analyzed the record of 21 of pre -installation of the
council’s meetings as well as the records of 21 regular meetings of this council held between
21/06/2011 and 07/03/2012. We conclude that its deliberative dynamics are particularly
notable : 1 . by strong government presence in the vocals and the generation of politically
relevant speeches 2. the predominance of civil society in the proposals and the vocalizations
on the discursive legitimacy.

Key-words: ZEIS; Deliberation; Discourses; Councils.
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1 INTRODUCAO

Correi 0os mapas de Atenas, de Roma, de Ninive ou de
Babilbnia, o0 mapa das cidades mortas. Termas, canais, fontes,
jardins suspensos, lugares onde se fez negdcio, onde se amou,
onde se cultuaram os deuses- tudo desapareceu. Olhai 0 mapa
das cidades modernas. De século em século a transformacéo é
quase radical. As ruas sao pereciveis como 0s homens.

Jodo do Rio, A alma encantadora das ruas, p. 45.

Na virada do século XIX para o século XX o escritor Jodo do Rio tecia estas
ponderacdes sobre as profundas e estruturais mudangas que as cidades mundiais, ai incluidas
a capital do Brasil, a cidade do Rio de Janeiro, tinham sofrido com o decorrer dos anos, das
incontaveis guerras, invasdes, revolugbes econémicas, culturais e politicas que permeiam a
historia da odisséia humana na Terra. Nascido num pais ainda esmagadoramente rural, o
arguto cronista ndo deixou passar despercebidas as rapidas e vertiginosas implicacfes da
progressiva construcdo de um modo de vida preponderantemente urbano. Aos moldes do
flaneur baudelairiano, Jodo do Rio passeia despreocupadamente pelas ruas, pelos bares,
botecos e “inferninhos” para tentar descobrir quais sdo os tipos humanos que os habitam, o
que eles fazem, como falam, como amam e como vivem.

Um século depois, repetindo a experiéncia do escritor carioca e nos colocando na
posicdo de um flaneur que desliza pelas ruas das grandes cidades brasileiras, o que nés
poderiamos descrever? O que 0 nosso olhar pode abarcar de suas ruas, prédios e espacos
publicos, suas favelas, areas degradadas, condominios privados e o tracado de ruas e
avenidas? Certo é que o mundo urbano nacional, ainda incipiente a época do cronista, sofreu
uma transformacdo radical no decorrer do século. Segundo dados do IBGE* (2010), o Brasil
se apresenta, pelo menos desde as décadas de 1980 e 1990, como um pais majoritariamente
urbano. O incremento da populacdo urbana aumentou a complexidade da vida nas cidades,
conclamando a participacdo dos cidaddos na elaboracéo de politicas publicas e tomadas de
decisOes das administracdes em todas as esferas de governo.

Entre 2009 e 2011 integramos a equipe do Orcamento Participativo e da Comissao de
Participacdo Popular do Gabinete da Prefeita de Fortaleza. A mesma tinha como objetivo

! para uma visualizacéo grafica da evolugdo das taxas de urbanizacio das cidades brasileiras entre 1940 e 2000,
ver a Sinopse do Censo 2010 e Resultados Preliminares, disponivel em
http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/imprensa/ppts/0000000402.pdf ( acesso em 20/10/13).



http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/imprensa/ppts/0000000402.pdf
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precipuo a coordenacdo de todos 0s processos participativos em curso naquela cidade -
conferéncias municipais, conselhos de politicas puablicas, a politica de Orgamento
Participativo e demais iniciativas pontuais -, alem de se configurar como um importante canal
de dialogo entre a gestdo publica e 0s movimentos sociais. Neste periodo embarcamos num
intenso processo de conhecimento dos dilemas urbanos da capital cearense que, assim como
as grandes cidades brasileiras e a cidade de Jodo do Rio, tinha crescido de forma desordenada
e marcada pela exclusdo social. Nosso interesse pelo objeto de estudo desta pesquisa advém,
fundamentalmente, de nossa experiéncia profissional vivenciada nestes dois anos.

Uma das iniciativas® de instalacdo de dispositivos de participagdo popular no ambito
dos desafios urbanos brasileiros contemporaneos naquela cidade foi a implementagdo, em
abril de 2011, do Conselho Gestor da Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) da
comunidade do Lagamar, ap0s intensa mobilizacdo comunitaria e pressdo politica dos
moradores sobre a administracdo publica®. Participamos ativamente de seu processo de
concepgdo e materializagdo, o que nos permitiu vivenciar in loco uma variedade de
experiéncias relativas ao design institucional de instituicdes participativas e deliberativas de
ambito local. No entanto, havia um problema para a propria compreensdo da atividade que
realizdvamos: que tipo de instituicdo seria aquela? Quais seriam as especificidades
participativas e deliberativas de um mecanismo de gestdo participativa do territrio como
este? Quais tipos de decisbes seriam tomadas neste espaco? Como se daria a dindmica do
processo de interacdo entre os moradores que nele tém assento e os conselheiros designados
pelo poder publico municipal? Outra pergunta muito nos intrigava: seria este conselho uma
inovacdo institucional sem par, uma avis rara no mundo ja relativamente bem estabelecido
dos sistemas de conselhos e de conferéncias de politicas publicas ou das disseminadas

experiéncias de Orcamento Participativo Brasil afora?

? Fortaleza se mostrou prédiga em desenvolvimento de instituicBes participativas durante os oito anos de gestio
petista na cidade (2004-2012). Podemos elencar, a guisa de exemplos, a realizacdo do Plano Plurianual
Participativo e do Plano Diretor Participativo em 2005 (com reedi¢do do primeiro em 2009), a implantacdo do
Orcamento Participativo (OP) em 2006, a realizacdo de mais de vinte Conferéncias Municipais de Politicas
Publicas e a criacdo e implantacdo de dez Conselhos Municipais de Politicas Publicas. No ambito institucional
deve ser mencionada, ainda, a criagdo, em 2009, da Comissdo de Participacdo Popular (CPP) e, ainda, do Grupo
de Trabalho da Participacdo, que reunia mensalmente um representante de cada érgdo, reparticdo, setor ou
autarquia da Prefeitura Municipal de Fortaleza com o objetivo de conferir prioridade e celeridade na execucdo
das demandas realizadas no &mbito dos ciclos do OP.

® A ZEIS do Lagamar foi incluida no Plano Diretor Participativo de Fortaleza ap6s intensa mobilizagio
comunitaria e pressao sobre o poder publico municipal durante todo o ano de 2010. A Fundagdo Marcos De
Bruin, entidade da sociedade civil, desempenhou um papel preponderante na apresentacdo das demandas dos
moradores junto a Camara dos Vereadores e nas interlocu¢des com a Prefeitura Municipal de Fortaleza, o que
culminou com a criacdo do Conselho Gestor em fins do ano de 2010 e eleicdo de sua primeira gestdo em Abril
de 2011.
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Visando explorar estas indagacOes, entramos em contato com a literatura sobre
participacdo e deliberagdo no Brasil e no mundo e a absorvemos avidamente, uma parte da
qual se tornou referéncia basilar para o trabalho ora apresentado. Entretanto, a apresentacao
por vezes demasiado esquematica e abstrata dos dados relativos aos mecanismos de
participacdo e deliberacdo nos deixava um pouco frustrados. Onde estavam aqueles debates
acalorados aos quais tive a oportunidade de presenciar inUmeras vezes durante minhas
atividades profissionais? Para além dos numeros, tabelas e graficos, eu queria enxergar
também a troca de argumentos, as aliangas os contrapontos inauditos, os soliloquios, 0s
lances inesperados, 0s recuos e 0s avangos taticos. Em suma, queriamos também utilizar o
arcabouco tedrico-metodolégico da Ciéncia Politica para penetrar no élan do processo
deliberativo, 14 onde sua pratica se apresenta em sua complexidade mais evidente.

Segui investigando o tema e, ja durante o processo de construcdo de nossa pesquisa,
deparamo-nos com a instituicdo do Conselho Gestor da ZEIS Santa Ifigénia, no bairro da
Nova Luz, em S0 Paulo. Em meio a uma controversa acdo do poder publico municipal
daquela cidade com vistas ao desalojamento de usuarios de drogas da area, popularmente
conhecida pejorativamente como “Cracolandia”, vieram a baila as diversas interveng¢des da
Prefeitura de S&o Paulo previstas para a regio®. As indagacdes, antes restritas ao contexto
fortalezense, estenderam-se ao caso paulistano. Como estariam ocorrendo a dindmica
deliberativa daquele conselho? Quais tipos de discussdes estariam sendo empreendidas
naquele contexto?

A pergunta que orienta nossa pesquisa, portanto, pode ser expressa da seguinte forma:
que elementos definem a dindmica deliberativa do Conselho Gestor das ZEIS da Nova Luz
em Séo Paulo?

O presente estudo, desta feita, se insere no ambito da discussdo contemporanea sobre a
politica pablica urbana para as cidades brasileiras e visa lan¢ar um olhar especifico do campo
da ciéncia politica para onde se materializa, a nosso ver, a intercessdo dos capitulos acerca dos
instrumentos de planejamento do parcelamento e utilizacdo do solo urbano e da gestéo
democratica da cidade: os Conselhos Gestores das Zonas Especiais de Interesse Social.

O caso analisado neste estudo é o do Conselho Gestor da Zona Especial de Interesse
Social da Nova Luz em Sdo Paulo. A capital paulistana apresenta um historico relevante de
experiéncias de participacdo popular. Remetendo sua tradicdo associativa a década de 50 do

século XX com o surgimento das SABs (Sociedades de Amigos do Bairro), no passado

* Uma extensa abordagem do contexto de surgimento da Concessdo Urbanistica da Nova Luz e do Conselho
Gestor da ZEIS da Nova Luz em Séao Paulo sera objeto do primeiro capitulo da presente dissertagao.
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recente a megal6pole desenvolveu importantes experiéncias de Orcamento Participativo®
(incluindo uma versdo que proporcionava a participagao de criangas e adolescentes em suas
deliberages) e de institucionalizacdo de conselhos de politicas plblicas®(AVRITZER, 2004;
AVRITZER e SANCHES, 2004).

Estas a¢Oes indicam a preocupagdo da administracao publica municipal daquela cidade
com os desafios implicados na chamada “questdo urbana” em tempos globalizados,
relacionadas as demandas por melhores condicdes de habitacdo, higiene, protecdo e manejo
sustentavel do meio ambiente, além da exigéncia de politicas publicas para a mobilidade,
saneamento, distribuicdo de servigcos essenciais, seguranga, dentre outros, que requerem uma
rapida atuacdo do poder publico em conjunto com a sociedade civil em féruns de deliberacéo
coletiva e dialogica (KEIVANI, 2009; MOHAN, 2007, 2009; RAKODI, 2004).

No primeiro capitulo de nossa dissertacdo, nos debrugcamos sobre a questdo urbana no
Brasil contemporaneo, procurando dar conta das vicissitudes do planejamento urbano desde
seu surgimento como peca de planejamento tecnocratico das cidades nascentes a concepcao
atual, que visa abarcar a diversidade de formas de ocupacdo do espaco urbano. Demos relevo
ao enquadramento juridico das Zonas Especiais de Interesse Social, sublinhando seu papel na
promogédo da habitagdo de interesse social e no controle da expansédo das moradias para a
populacéo de baixa renda.

Ainda neste capitulo, delineamos as especificidades concernentes ao caso por nés
estudado. Caracterizada como uma institui¢ao participativa de carater sui generis, ainda pouco
estudada no campo das pesquisas sobre as “instituigdes hibridas”, averiguamos sua
composi¢do e visamos apresentar o “cenario” no qual se desenrolaram as reunides analisadas
neste trabalho, assim como seu contexto de surgimento.

O capitulo dois se dedica a apresentar o modelo deliberativo a que recorremos no
presente estudo. A partir de uma incursdo na literatura ja estabelecida sobre as principais
linhas de forca da teoria democrética deliberativa na contemporaneidade nos debrucamos, na
sequéncia, sobre a linha teorica estruturante de nossa analise, a saber, 0 modelo deliberativo
gue enfatiza a importancia dos discursos para a esfera publica na contemporaneidade e que

tem em John Dryzek seu maior expoente. A partir de suas investigacdes propusemos um

> Avritzer (2004) e Avritzer e Sanches (2004) afirmam que o Orcamento Participativo de S&o Paulo contabilizou
a participacdo de mais de quinhentas mil pessoas e movimentou mais de quatro bilhGes de reais em recursos
entre 2001 e 2004. Sua versdo para criangas e adolescentes, por sua vez, proporcionou, em seu Ultimo ano
(2004), a participagdo de cento e cinglienta e trés mil individuos.

® Avritzer (2004) e Avritzer e Sanches (2004) apresentam os dados & institucionalizacdo de conselhos de
politicas publicas na capital paulistana entre 1989 (gestdo Luiza Erundina) e 2004 (gestdo Marta Suplicy),
periodo em que foram criados pelo menos 24 institui¢Oes deste tipo, além daquelas ja existentes.
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conjunto de indicadores que nos permitiu compor a variavel dindmica deliberativa, interesse
maior de nossa investigacdo. Na sequéncia, além de retomarmos a logica geral da
investigacdo em curso, nele enfrentamos o desafio de operacionalizar os conceitos de
interesse com vistas a analise do corpus de pesquisa, a saber, as 42 atas das reunides pré-
instalacéo e ap0s a materializagdo do conselho em tela.

O capitulo trés apresenta os dados produzidos em nossa incursdo ao material
analisado. Seu objetivo é o de investigar em profundidade os elementos que comp&dem o que
chamamos de dinamica deliberativa a partir de dados empiricos. Para além de uma descricao
densa dos mesmos, tecemos conclusfes e apontamos possiveis tendéncias, convergéncias e
pontos de conflito entre os achados.

Por fim, concluimos dando relevo a principais elucubracdes e sinteses realizadas

durante todo o decorrer da pesquisa, assim como apresentando seus limites e deficiéncias.
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2 POLITICA URBANA E PARTICIPACAO NO BRASIL: o caso do Conselho Gestor

da Zona Especial de Interesse Social da Nova Luz em S&o Paulo

O Conselho Gestor da Nova Luz, cenario institucional em que desenrola a dinamica
deliberativa analisada neste estudo, localiza-se no centro da cidade de Sdo Paulo, a maior
cidade do pais e do hemisfério sul, com quase doze milhdes de habitantes e um produto
interno bruto que supera os 400 bilhdes de reais’. Este imenso cenério urbano complexo e
multifacetado € o maior expoente do processo de crescimento das cidades brasileiras no
decorrer do século XX.

O Brasil contemporaneo é essencialmente urbano (BRASIL, 2010; BRITO, HORTA e
AMARAL, 2001). Segundo dados do Censo 2010 do IBGE, 84,36% da populacéo brasileira
vive em areas urbanas, um acréscimo de 3% desde a realizacdo do Gltimo Censo, em 2000°,
mas de 74% quando comparado com o inicio do seculo XX, quando apenas 10% dos cidad&os
e cidadds brasileiras viviam em alguma das cidades do pais. Um crescimento demografico
acentuado, associado a uma vertiginosa urbanizacdo em tdo pouco tempo, todavia, trouxe
consigo uma ocupagdo desordenada do territdrio, produzindo uma “cisdo” entre a “cidade
legal” e a “cidade periférica”g, esta tltima marcada “em cada m*”, como faz notar Maricato
(2011), por préticas excludentes e autoritarias caracteristicas do Estado brasileiro, pelos
personalismo, patrimonialismo e clientelismo no trato com a coisa publica e pelos resquicios
da tradicdo patriarcal e escravocrata das elites. (FIX, ARANTES e TANAKA, 2003).

Ecoando o florescimento do planejamento territorial nos paises do capitalismo central

avancado no inicio do século XX, as elites das ainda incipientes cidades brasileiras se

" A cidade de Sdo Paulo é o “teatro urbano” no qual se desenrolam as reunides analisadas nesta dissertagio. Nio
€ nosso intuito penetrarmos nos meandros das inlimeras questdes urbanas que desafiam a administragdo
municipal paulistana. Ndo obstante, cremos ser de especial importancia para a compreensdo de sua tessitura
social, politica, econdmica e geogréafica destacar o trabalho seminal de Milton Santos (2009), que definiu, ja em
1978, a cidade como uma “metropole corporativa fragmentada”, em que destaca o papel do estado como
promotor dos interesses privados. Ademais, noutra perspectiva, Caldeira (2000) demonstra a logica da
segregacdo espacial vinculada ao crescimento nos nimeros da violéncia urbana naquela cidade. Estas sdo apenas
duas obras que abordam algumas das muitas faces da questdo urbana paulistana.

® Dados disponiveis em http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/default.shtm (Acesso em
09/04/2012).

% Os termos “cidade legal”, ou ainda “cidade regular” ou “formal” sido usados aqui em contraponto aos termos
“cidade periférica”, “cidade irregular” ou “informal” para evidenciar a separagdo entre 0s dois &mbitos
diferenciados da ocupacgdo urbana nas cidades brasileiras. Os primeiros termos dizem respeito a terra urbanizada
que dispde de acesso aos servigos basicos de saneamento, infra-estrutura ligada aos servigos, ao transporte e a
habitagdo. Os segundos se referem aos assentamentos humanos precarios caracterizados pelas moradias
autoconstruidas, os baixos indices de acesso as melhorias urbanas, ao baixo indice de desenvolvimento humano e
a pobreza (MARICATO, 2011; ARANTES, VAINER e MARICATO, 2000) .



http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/default.shtm
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debrugaram sobre um projeto urbano preocupado sobretudo com a circulacéo, o saneamento e
o “embelezamento” das mesmas. A partir da década de 30, todavia, ganha for¢a entre os
planejadores publicos das cidades uma concepcdo mais técnica e eficiente de planejamento
urbano, em contraponto a visdo anterior e mais afinado com as novas concepc¢des de
desenvolvimento urbano no continente europeu. Com o0 surgimento dos primeiros
assentamentos humanos precérios - as favelas- nas grandes cidades, entretanto, passou-se a
considerar que o planejamento urbano sé se destinava a “cidade formal”, excluindo-se a
populacdo pobre moradora dos direitos de acesso a infraestrutura urbana, saneamento,
servigos e mobilidade. E o nascedouro do chamado “plano-discurso”, o “plano que esconde ao
invés de mostrar”, ou seja, de uma concepgdo de planejamento urbano tecnocratico, descolado
dos contextos reais das cidades e que ndo respondia de forma satisfatéria a demanda de
promocao de um investimento pablico nas periferias’® (ARANTES, VAINER e MARICATO,
2000; MARICATO, 2011.).

Esta concepcao de planejamento ganha forca e se consolida como visdo hegemonica
no periodo ditatorial entre 1964 e 1985, paradoxalmente no bojo de uma retomada massiva do
investimento estatal na politica urbana nacional. Além da quantidade expressiva de Planos
Diretores™ que foi realizada durante o regime de excecéo, deve-se destacar a criacdo do
Banco Nacional de Habitacdo — BNH, 6rgdo do governo federal operador do sistema de
producdo habitacional.

No contexto da redemocratizacdo brasileira ganha vulto o Movimento Nacional pela
Reforma Urbana — MNRU. Constituido sobre bases heterogéneas que incluem entidades
profissionais e representacOes sindicais, organizacdes nao-governamentais de luta pela
moradia e profissionais oriundos da academia e dos érgdos publicos de planejamento urbano,
este ator coletivo, renomeado apds a promulgacdo da Constituicdo de 88 para Forum Nacional

pela Reforma Urbana (FNRU), foi um interlocutor decisivo no processo que levou a

10" A obra de Milton Santos, para citarmos apenas um dos grandes pensadores brasileiros que se debrucaram
sobre o tema, tem na relagcdo entre as formas de exclusdo territorial e a negacdo da cidadania as classes
socialmente desfavorecidas no Brasil um de seus eixos analiticos centrais. Para ele (2012, p.25, grifos do autor),
“em nenhum outro pais foram assim contemporaneos e concomitantes processos como a desruralizagdo, as
migracOes brutais desenraizadoras, a urbanizacdo galopante e concentradora, a expansdo do consumo de massa,
0 crescimento econdmico delirante, a concentracdo da midia escrita, falada e televisionada, a degradacdo das
escolas, a instalacdo de um regime repressivo com a supressdo dos direitos elementares dos individuos, a
substituicdo rapida e brutal, o triunfo, ainda que superficial, de uma filosofia de vida que privilegia os meios
materiais e se despreocupa com os aspectos finalistas da existéncia e entroniza o egoismo como lei superior,
porque é o instrumento da buscada ascensao social. Em lugar do cidaddo formou-se um consumidor, que aceita
ser chamado de usuério.”

1 Os Planos Diretores ou Planos de Desenvolvimento Urbano séo pecas de planejamento do uso e ocupagéo do
solo urbano cuja histdria remonta aos primordios do urbanismo enquanto disciplina académica e pratica
governamental (BUENO e CYMBALISTA, 2007).
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articulacdo e composicdo da emenda constituinte da reforma urbana (AVRITZER, 2010b;
MENICUCCI e BRASIL, 2006; SILVA, 2002).

Este importante movimento social brasileiro aglutinou organizacdes locais de
reivindicacdo por moradia, assim como também associacfes profissionais e pesquisadores do
campo do planejamento urbano. Um dos marcos desta “mobilizacdo de longo termo”
(AVRITZER, 2010b, 2010c; SILVA, 2002) foi a aprovagdo, em 2001, da Lei 10.257/01,
conhecida como Estatuto da Cidade®?. Considerado um avanco importante do ponto de vista
do marco regulatorio da politica urbana no pais, o Estatuto enfoca seus dispositivos legais
sobretudo no papel protagonista do Municipio com relacdo a formulacdo, implantacdo e

monitoramento das politicas urbanas.

Considerando o papel central que cabe ao municipio, de garantir, na pratica e em seu
territério, o desenvolvimento urbano por meio da concretizagdo do principio da
funcéo social e do direito a cidade, deslocam-se para a disputa local as questfes
relacionadas ao planejamento urbano e & implementacdo dos instrumentos legais
previstos no Estatuto, bem como dos 28 instrumentos da gestdo democratica das
cidades e de participacdo cidadd nos processos de planejamento e de formulagéo das
politicas locais (MENICUCCI e BRASIL, 2006, p.28).

Em resumo, a trajetoria seguida pelo planejamento urbano no Brasil segue uma linha
que vai de concepgdes tecnocraticas e “descoladas” dos contextos urbanos concretos no inicio
do século XX a concepc¢do de planejamento urbano mais afeito aos contextos locais das
cidades. Delegando aos municipios o poder de elaborarem e aplicarem os Planos Diretores
contendo ndo apenas as diretrizes, mas as demarcacBGes técnicas concretas necessarias ao
ordenamento territorial das cidades, o Estatuto da Cidade visa dar ensejo a um planejamento
urbanistico sensivel as demandas especificas de cada contexto de aplicacdo dos mesmos.

Na sequéncia, nos debrucaremos de forma mais detida sobre o escopo historico e
juridico que subsidia a aplicacdo de um instrumento urbanistico especifico, a saber, a

chamada Zona Especial de Interesse Social.

2.1 Zonas Especiais de Interesse Social: delimitacéo historica e juridica do conceito

Rastreando o desenvolvimento do conceito de Zonas Especiais de Interesse Social no

Planejamento Urbano no Brasil, este aparece aplicado pela primeira vez a um Plano Diretor

20 Estatuto da Cidade representa a materializagdo dos esforcos concentrados de diversos atores sociais
envolvidos na regulamentacdo do capitulo constitucional que dispGe sobre a politica urbana. Uma de suas
concepgOes vertebrais é a de funcdo social da terra, uma mudanca paradigmatica com relagdo as normativas
juridicas anteriores a este diploma legal que diz respeito ao fim e escopo amplo da propria raison d’étre das
cidades e da propriedade urbana. Para uma discussdo mais aprofundada deste conceito, ver Mattos (2001, 2002)
e Vichi (2007).
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na cidade de Curitiba, capital do estado do Parand, em 1980, com a criacdo, mediante decreto
municipal, da SEHIS - Setor Especial de Habitac&o de Interesse Social (MACEDO, 2008).
Recife, por sua vez, aplica 0 mesmo conceito ao seu planejamento urbano em 1983,
apesar da regulacao efetiva do instrumento so ter se dado de fato em 1987, com a criacdo do
Plano de Regularizacdo das ZEIS-PREZEIS™. Esta legislacdo, superior em abrangéncia e
influéncia ao caso curitibano, conforme afirma Macedo (2008, p.266, tradugdo nossa)

incorporou um forte componente de participacdo publica; movimentos
sociais foram a forca dirigente por tras deste esforgo incluindo
representantes de organizacBes de base comunitaria, governo local e
organizagdes da sociedade civil lideradas pela igreja catdlica. **

Na sequéncia, em 1985, podemos localizar Belo Horizonte como a terceira cidade do
pais a implantar uma politica urbana que incorporava em suas diretrizes a necessidade de
tratamento diferenciado dos assentamentos precarios, instituindo zonas urbanas em que o
poder publico deve considerar padrdes especiais de uso e ocupacdo do solo e deve dar
prioridade a construcdo de moradias para habitantes com baixa renda.

Estas experiéncias forneceram os modelos sobre os quais se erigiu o conceito juridico
que define as ZEIS nos diplomas legais pds-Constituicdo de 88. A definicdo juridica strictu
sensu das ZEIS pode ser encontrada no ambito da legislacdo federal, todavia, apenas na Lei
11.977/09", que dispde sobre as diretrizes do Programa Minha Casa Minha Vida®™, que as
entendem como parcela de area urbana instituida pelo Plano Diretor ou definida por outra
lei municipal, destinada predominantemente a moradia de populacéo de baixa renda e sujeita
a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo” (art. 47,8V).

O Ministério das Cidades (BRASIL, 2009), por sua vez, emprega a seguinte tipologia
basica'’ para caracterizar as diversas formas de Zonas Especiais de Interesse Social:

3 0 caso pernambucano é, sem davida, o de maior relevancia para a compreenséo histérica do desenvolvimento
do conceito aqui analisado. Por limitagGes de escopo, todavia, ndo podemos nos alargar neste tdpico. Para um
panorama rapido do processo de delimitacdo destes zoneamentos na capital pernambucana, ver Maia (1995).

! No original, “[...] incorporated a strong public participation component; social movements were the driving
force behind this effort including representatives from community-based organizations, local government, and
civil society organizations led by the Catholic Church.”

> Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/l11977.htm (acesso em
31/08/2012)

% 0 Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV visa criar mecanismos de incentivo & producio e aquisic&o
ou requalificagdo de novas unidades habitacionais urbanas ou rurais, para familias com renda mensal de até R$
4.650,00 e abrange os seguintes subprogramas: Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU) e Programa
Nacional de Habitagdo Rural (PNHR). Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-
2010/2009/1i/111977.htm ( acesso em 19/08/2013).

YE preciso salientar que a prerrogativa de elaboracdo do zoneamento urbano é da administragdo municipal.
Neste sentido, as mesmas tém liberdade para propor zoneamentos variados, de acordo com as especificidades
locais. O caso da Lei 13.430/02, o Plano Diretor Estratégico paulistano, foco de nosso estudo, por exemplo, é
ilustrativo: admite, nas subsec¢des Il, 111 e IV do capitulo I, além das ZEIS de nivel 3 — que se debruca sobre
“areas com predomindncia de terrenos ou edificagdes subutilizados situados em areas dotadas de infra-estrutura,



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/l11977.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/l11977.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/l11977.htm
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e ZEIS de tipo I: diz respeito aos assentamentos precarios ja instalados, caracterizados
por moradias autoconstruidas e habitado por familias de baixa renda.

e ZEIS de tipo II: &reas, imOveis e terrenos vazios ou subutilizados cujo perfil se adequa

para a producdo de Habitacio de Interesse Social®

. Revestem-se de especial interesse
por constituirem um banco de terras pablicas utilizaveis pela administracdo municipal

para a producgéo habitacional voltada para as populacgdes de baixa renda.

A implantacdo de ZEIS tem recebido avaliacBes positivas de seu papel enguanto
instrumento urbano indutor de uma melhoria da qualidade urbanistica e fundiaria das regides

em que ela se encontra em vigéncia. Como afirma Macedo (2008, p.266, tradugédo nossa),

Alguns dos beneficios observados desde a instituicdo das ZEIS incluem o aumento
da melhoria de vida devido & estabilidade fundiaria e a proviséo de servicos de infra-
estrutura, a oportunidade de regularizacdo fundiéria através de meios legais
inovadores sem sujei¢do a especulagdo e a integragdo & malha urbana de um ponto
de vista igualmente fisico e social.™

Muito embora o estabelecimento de ZEIS tenha sido considerado um avango em
termos de politicas urbanas municipais, sendo inclusive objeto de reivindicacao por parte de
movimentos sociais ligados a habitacdo em algumas cidades, ha também autores, como
Maricato (2011, p.157-158), que apresentam uma abordagem mais critica das diversas

experiéncias de aplicacdo das ZEIS no Brasil. Em sua avaliacéo,

As Zeis (Zonas Especiais de Interesse Social) surgiram como uma formulacio
original que buscava adaptar a legislacdo de zoneamento, inspirada nas cidades do
capitalismo central, as especificidades da cidade periférica. Partindo da critica as leis

servicos urbanos e oferta de empregos, ou que estejam recebendo investimentos desta natureza, onde haja
interesse publico, expresso por meio desta lei, dos planos regionais ou de lei especifica, em promover ou ampliar
0 uso por Habitacdo de Interesse Social — HIS ou do Mercado Popular - HMP, e melhorar as condigdes
habitacionais da populagdo moradora” e 4 - voltada para glebas localizadas em &reas de mananciais — as
chamadas Zonas Industriais em Recuperacdo (ZIR), Zonas Especiais de Preservacdo Ambiental (ZEPAM),
Zonas Especiais de Preservacao Cultural (ZEPEC) e Zonas Especiais de Producgdo Agricola e Extragdo Mineral

(ZEPAG). Disponivel em:
http://ww2.prefeitura.sp.gov.br/secretarias/desenvolvimentourbano/plano_diretor/integra/formato_do_arquivo.pd
f (acesso em 25/08/13)

8 O conceito de Habitacdo de Interesse Social articula duas categorias condicionantes: uma caracterizacio da
populacdo a que se destina e um padrdo de moradia. A primeira diz respeito as familias cuja faixa de renda nédo
excede o valor maximo de seis salarios minimos, ao passo que a segunda é variavel e adequavel a realidade
municipal, mas caracteriza-se usualmente por uma area Util exigua (Brasil, 2009).

¥ No original, “Some of the benefits observed since the enactment of ZEIS in various Brazilian cities include the
improvement of quality of life due to tenure stability and provision of infrastructure services, the opportunity to
regularize tenure by means of innovative legal tools without being subject to speculation, and the integration into
the urban fabric from both a physical and a social standpoint.”


http://ww2.prefeitura.sp.gov.br/secretarias/desenvolvimentourbano/plano_diretor/integra/formato_do_arquivo.pdf
http://ww2.prefeitura.sp.gov.br/secretarias/desenvolvimentourbano/plano_diretor/integra/formato_do_arquivo.pdf
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de zoneamento que dialogavam apenas com o mercado imobiliario, como se toda
populacéo urbana nele se inserisse, as Zeis buscaram combater a segregagdo com a
inclusdo obrigatéria de HIS (Habitacdo de Interesse Social) em regides urbanizadas,
visando garantir o direito a cidade aqueles que eram expulsos. A proposta de Zeis
antecede a proposta do Estatuto da Cidade (EC), mas quando este foi promulgado,
as formulacGes legais de Zeis buscaram utilizar os instrumentos do EC. Como uma
proposta tipicamente social-democrata, as Zeis pretendiam jogar para a
responsabilidade do mercado a resposta para uma parte do gigantesco déficit
habitacional. Como denominou uma equipe de estudantes da Fauusp, estudando o
tema, em 2007, as Zeis nada mais pretendem do que a “produgdo capitalista da
moradia social”. Em que pesem as experiéncias pontuais, infelizmente elas nio estao
se revelando uma ferramenta bem-sucedida, seja porque o mercado ndo responde
nem mesmo as necessidades de moradia da classe média, como ja fizemos notar,
seja porque o déficit é gigantesco e predominante nas faixas de renda extremamente
baixas (0 que ndo acontece nas cidades dos paises centrais), seja ainda por puro e
simples preconceito social e econémico, ja que a proximidade da moradia pobre
desvaloriza qualquer empreendimento imobiliario.

Tendo em vista esta e outras avaliacbes sobre a implantacdo das ZEIS como
instrumento urbanistico nos diversos contextos urbanos brasileiros nos debrugaremos, na
sequéncia deste capitulo, sobre as experiéncias contemporaneas de aplicacdo do mesmo a
partir de dados da pesquisa realizada pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e
Regional (IPPUR/RJ) e pelo Ministério das Cidades relativa a avaliacdo dos Planos Diretores
Municipais no periodo pés-Estatuto das Cidades®® (SANTOS JUNIOR e MONTANDON,
2011).

2.2 ZEIS no Brasil Contemporaneo

Num quadro geral de intensa variagdo na assungdo dos diversos instrumentos da
politica urbana previstos no Estatuto da Cidade® por parte dos Planos Diretores analisados na
pesquisa supracitada, destaca-se um expressivo aumento da aplicacdo das ZEIS como

instrumento urbanistico nos mesmos, especialmente a partir de 2005. O gréfico 1 revela a sua

20 A ampla pesquisa levada a cabo pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional (IPPUR/UFRJ)
em parceria com o Ministério das Cidades, o Conselho das Cidades, a Secretaria Nacional de Programas
Urbanos, a FASE e o Instituto Polis se debrugou sobre 526 relatorios municipais dos Planos Diretores
Pesquisados, o que significa cerca de um terco do total de municipios do pais com obrigatoriedade de confec¢do
do Plano Diretor; 26 relatorios de estudos de caso; 27 relatérios estaduais; um relatorio nacional e ainda a
realizacdo de oficinas regionais para a validacdo da metodologia e estratégias de capacitacdo em cada Estado.

21 O Estatuto da Cidade prevé como instrumentos da politica urbana: 1. os planos nacionais, regionais e estaduais
de ordenacéo do territorio e de desenvolvimento econdmico e social; 2. planejamento das regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregiGes; 3. planejamento municipal, que compreende o plano diretor, a disciplina
do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo, o zoneamento ambiental, dentre outros; 4. os institutos
tributarios e financeiros tais como o IPTU, contribuicbes de melhoria e incentivos e beneficios fiscais; 5. 0s
institutos juridicos e politicos, dentre os quais o tombamento de imoveis, o direito de superficie, a outorga
onerosa do direito de construir, as operagdes urbanas consorciadas, a instituicdo de zonas especiais de interesse
social, dentre outros; 6. o estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e o estudo prévio de impacto de vizinhanca
(EIV) (BRASIL, 2001).
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baixa utilizacdo entre 2001 e 2005, ano a partir do qual seu nimero absoluto saltou de 672
para 1799 em 2009, configurando um incremento de 168% com relacdo ao periodo passado.
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GRAFICO 1 - Evoluco de Zonas Especiais de Interesse Social
no Brasil de 2001 a 2009: total de municipios
brasileiros

Fonte: SANTOS JUNIOR e MONTANDON, 2011, p. 32.

O gréfico 2, por sua vez, revela que este salto foi de 145% com relacdo aos municipios
gue tém mais de 20.000 habitantes e que tém, portanto, a obrigatoriedade legal de elaboragédo

do Plano Diretor.
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Fonte: SANTOS JUNIOR e MONTANDON, 2011, p. 32.

N&o obstante este avanco significativo na aplicacdo da ZEIS como instrumento de

politica urbana, ainda a partir da pesquisa em questdo, algumas criticas podem ser tracadas a

este respeito, dentre as quais:

Poucas demarcacdes das ZEIS séo autoaplicaveis, ou seja, as ZEIS sdo incorporadas
aos Planos Diretores enquanto elemento do projeto urbano de forma genérica e nédo
dispdem de parametros técnicos claros, remetendo a sua regulamentacdo para leis
municipais especificas. Em outros termos, parece ainda haver uma predominéancia do
chamado “plano discurso” (MARICATO, 2011; ARANTES, VAINER e
MARICATO, 2000), uma valorizacdo da aplicacdo dos instrumentos urbanisticos em
nivel puramente conceitual que ndo se refletiria em avangos correspondentes na
concretizacao de normas e parametros técnicos para sua demarcacéo efetiva;

H& uma baixa frequéncia de aplicagdo das ZEIS de tipo 1l (de vazios urbanos), o que
indica a pouca proeminéncia do poder publico em assumir um papel de controlador da
expansdo urbana e na construcdo de um estoque de terras publicas destinadas a

producéo habitacional para familias de baixa renda.
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H& um dado que para nds se reveste de maior interesse, que é aquele relativo a
aplicacdo de instrumentos de participacdo popular vinculados ao Plano Diretor que ndo se
referem aos dispositivos ja previstos no Estatuto da Cidade?”. Com relacdo a este tépico o
quadro € o seguinte: da amostra de 526 Planos Diretores analisados, formas descentralizadas
de gestdo e planejamento da politica de desenvolvimento urbano foram adotadas por poucos
Planos Diretores, com destaque para o estado do Amazonas, onde seis dos oito Planos
analisados adotam mecanismos de descentralizacdo administrativa ou mecanismos
regionalizados de participacdo. Também se destacam os estados do Rio de Janeiro (sete de
vinte e oito Planos) e do Para (cinco dos vinte e um Planos). Cinco Planos do estado do Rio
definem que os Planos Urbanisticos Regionais e de ZEIS devem ser realizados com a
participacdo dos moradores e de representantes. Em dois Planos estdo previstas a
representacdo dos bairros no Conselho (um plano do estado do Ceara também apresenta essa
diretriz) ou a constituicdo de camaras distritais. Em quatro Planos do estado do Amazonas séo
previstos mecanismos regionalizados de participacdo através de conselhos gestores
comunitarios, assembleia regional de politica territorial e conselhos distritais. A criacdo de
instancia de participacdo distrital ou regionalizada também foi instituida por um Plano do
estado do Mato Grosso (conselhos regionais e distritais) e pelo Plano de Macapa — AP (na
figura de comités gestores locais).

A discrepéncia entre a aplicacdo das ZEIS como instrumentos da politica urbana e a
pouca ou nenhuma mencdo a criacdo de Conselhos Gestores destas areas devem nos levar a
questionar qual o papel destes mecanismos na constru¢cdo de uma politica urbana mais
permeada pela participacdo popular (BUENO e CYMBALISTA, 2007). A instituicdo de
mecanismos que consubstanciem esta orientacdo € uma indicacdo do Estatuto das Cidades
(BRASIL, 2001) e é regulamentada pela Lei do Plano Diretor municipal. Devem ser
integrados por representantes do poder publico municipal e moradores afetados pelas
transformacdes urbanas de uma cidade ou parte dela, que podem encontrar nestas instancias
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de debate e deliberacdo® mais um lécus em que podem representar “oficialmente™®* suas

comunidades de origem em di&logos e negociagdes com o Poder Publico.

22 Os instrumentos de participacdo popular para garantir a gestio democratica das cidades previstos no Estatuto
da Cidade sdo: 1. os 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; 2. debates,
audiéncias e consultas publicas; 3. conferéncias sobre assuntos de interesse urbano nos niveis nacional, estadual
e municipal; 4. iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
Além disso, ha a indicagdo de realizagdo de “debates, audiéncias e consultas publicas” para garantir a
participagdo popular na gestdo orcamentaria do municipio (BRASIL, 2001).

2 A nomenclatura varia de acordo com o municipio, mas, de forma geral, estes colegiados deliberam sobre um
Projeto Urbanistico Especifico ou Plano de Urbanizacdo da ZEIS, documentos que dizem respeito aos
parametros urbanisticos e fundiarios concernentes a area de abrangéncia do conselho gestor.
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Cumpre enfatizar, todavia, que ndo ha uma ligac&o direta entre o estabelecimento das
ZEIS e a participacdo popular em sua gestdo. Os documentos legais que disciplinam a sua
utilizacdo no ambito do quadro juridico-normativo da politica urbana nacional apenas
recomendam esta associacdo, mas conferem aos poderes municipais a possibilidade de
regulamentacdo dos mecanismos e formas de acesso da populacéo aos planos de regularizacéo
fundiaria e de manejo do territorio (FERREIRA e MOTISUKE, 2007). Ademais, a despeito
da ampliacdo sensivel da aplicacdo dos instrumentos de participacdo popular na politica
urbana, entretanto, através da criacdo dos Conselhos das Cidades e da realizacéo periddica de
Conferéncias nas trés esferas da administracdo publica, esta ainda se d& de forma
majoritariamente opinativa (SANTOS JUNIOR e MONTANDON, 2011).

O que podemos inferir, todavia, ainda que a guisa de reflexGes iniciais a partir das
poucas experiéncias conhecidas de instituicdo de Conselhos Gestores das ZEIS? Antes de
abordarmos o caso concreto estudado nesta pesquisa, debrucemo-nos brevemente sobre os
elementos definidores, em termos de desenho institucional, das instituicbes que convocam a

participacdo cidadd em seu funcionamento.

2.3 Desenho institucional de institui¢cbes participativas: algumas consideragdes sobre o
caso em estudo

O surgimento de instituicbes participativas tais como a aqui estudada deve ser
compreendido com referéncia ao contexto politico brasileiro pos-Constituicdo de 1988, no
qual se tem atribuido as instancias de participacdo popular no Estado — notadamente os
conselhos, as conferéncias de politicas publicas e as diversas experiéncias de Orcamento
Participativo (OP), dentre outras - o potencial de superacdo dos padrfes tradicionais da
relacdo entre este e a sociedade civil. O horizonte vislumbrado pela atuacdo concreta destes
canais evidenciaria, para inimeros scholars e pesquisadores, as possibilidades de realizagdo
de justica social através da inclusdo direta dos cidaddos e cidadds na democratizagdo dos
processos decisérios das cidades ao possibilitarem mecanismos efetivos de reconstrugdo, em
linhas democréaticas, da cultura politica de uma sociedade estruturalmente autoritaria,
hierarquizada, violenta e economicamente desigual (AVRITZER e NAVARRO, 2003;

24 Avritzer (2007b) desenvolve a idéia de que os conselheiros das politicas publicas sdo de fato “representantes
oficiais da sociedade civil”, posto que a participagdo nestes espagos de debate é restrita a um determinado
ntmero de individuos que, supde-se, detém certo grau de legitimidade politica conferida a estes pelos grupos aos
quais pertencem.
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AVRITZER, 2007; BRASIL, 2004; BRASIL, 2011; CUNHA, 2012; GRAZIA e RIBEIRO,
2002) %.

Diante do desafio de promover a participacdo popular nos rumos decisorios de
politicas publicas diversas e, no limite, na definicdo das linhas estruturantes dos governos em
diversos niveis, a variavel “desenho institucional” tem se apresentado como de imensa
relevancia para a compreensdo das experiéncias participativas levadas a termo em diversas
partes do mundo e no Brasil. Fung (2007) e Fung e Wright (2003), por exemplo, vém
chamando a atencdo para a complexidade inerente e os efeitos decorrentes das escolhas
procedimentais e metodoldgicas realizadas quando se institui mecanismos de acesso cidaddo
as instancias decisorias da administragao publica.

Quais seriam, entdo, os desenhos de politicas publicas que ‘“encorajariam” a
participacdo popular em seu interior? Que caracteristicas eles devem apresentar para serem
considerados “porosos” as contribui¢des dos cidaddos comuns? Segundo Fung e Wright
(2003), o design de politicas publicas capazes de abrigar a participacdo e a deliberacdo
populares deve forcosamente apresentar trés elementos constitutivos: a propriedade da
devolucéo, ou seja, favorecer a reorganizacdo do aparelho estatal para que seja delegada a
unidades locais uma consideravel capacidade deliberativa sobre os elementos de uma politica,
no escopo do que Avritzer e Pereira (2005) chamam de “hibridizagdao” institucional®®;
apresentam a necessidade de supervisao e coordenacao centralizadas, buscando evitar que as
unidades de uma politica publica ou conselho se tornem entidades atomizadas, sem
comunicacdo entre si; e, finalmente, devem estar focadas no Estado e serem de carater néo
voluntarista, visando a ‘“colonizagdo” do Estado e uma consequente revisdo de seus
procedimentos ao longo da orientagdo central de facilitagdo e promocdo da participacao

popular.

% A proliferagdo destas experiéncias foi objeto de diversos estudos (GRAZIA e RIBEIRO, 2002). Somente &
guisa de exemplo, o balanco realizado pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica das experiéncias de
participacdo popular promovidas ou apoiadas pelo Governo Federal durante os dois mandatos do presidente Luiz
Inécio Lula da Silva (2003-2010) apresenta nimeros expressivos ndo apenas no que se refere a criacdo, expansao
e consolidacdo de Conselhos Nacionais de Politicas Publicas (foram criados 16 neste periodo) e na realizacdo de
Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas ( com 74 edicGes realizadas), mas também na construcdo de
diversos Planos Nacionais estratégicos, no debate sobre a politica externa brasileira e no estabelecimento de
mesas de negociacdo salarial permanentes, dentre outras iniciativas (BRASIL, 2011).

% 0 conceito de hibridacéo advém dos campos disciplinares das ciéncias biolégicas e da quimica e tem como
nucleo fundamental a idéia de “mistura” de elementos distintos para a formagdo de um terceiro elemento,
distinto daqueles que o formaram. A analogia proposta pelos autores diz respeito as instituicdes em que ha uma
cessdo soberania por parte do estado para a constituicdo de foruns deliberativos onde se encontram os dois
componentes basicos da formagao social contemporanea, a saber, uma burocracia estatal e a sociedade civil. Esta
concepcdo esta presente de forma mais refinada também em Auvritzer (2008; 2009a).



26

As inumeras experiéncias de Orcamento Participativo - desde seu aparecimento inicial
na cidade de Porto Alegre na década de 1980 até a sua expansdo para outros paises nos anos
recentes - levadas a termo no Brasil e no exterior tém sido objetos de intensos e aprofundados
estudos ha mais de duas décadas, configurando uma ampla literatura sobre seus efeitos
democratizantes e distributivos, sua dindmica interna e suas caracteristicas institucionais e
politicas sobre as quais ndo almejamos nos debrucar aqui por entender que este
aprofundamento fugiria ao escopo desta discussdo (para uma pequena revisao bibliografica do
assunto ver, inter alias, AVRITZER, 2002, 2006, 2007a, 2007b, 2007c, 2009, 2010;
AVRITZER e ALMEIDA, 2009; ALMEIDA e CUNHA, 2009; AVRITZER e NAVARRO,
2003; AZEVEDO e FERNANDES, 2005; AZEVEDO e NABUCO, 2009; FEDOZZI, 1997;
GENRO e SOUZA, 1997; GRAZIA e RIBEIRO, 2002).

Os conselhos de politicas publicas se configuram, por sua vez, como uma institui¢ao
participativa baseada sobretudo na l6gica representativa, mas que também implica existéncia
de deliberagdes inclusivas, de publicidade de suas decisbes e de autonomia no que tange a sua
estrutura de funcionamento interno. Ao contrario de instituicbes desenhadas para a
participacdo massiva dos cidaddos, como pressupde o desenho do Orcamento Participativo
acima mencionado, os conselhos sédo desenhados para favorecer a interacdo face a face de
cidaddos implicados num processo coletivo de tessitura publica de razdes. Neste sentido,
favorecem a participacdo de um numero menor de individuos, ao passo em que,
supostamente, promovem um maior aprofundamento do exercicio da troca argumentativa e da
sustentacdo publica de preferéncias (CUNHA, 2009; AVELINO, 2012).

N&o é nosso intuito aqui irmos muito a fundo nos estudos que se debrugam sobre as
especificidades dos inumeros conselhos de politicas publicas objetos de pesquisa no Brasil e
no mundo nos Ultimos dez anos, uma vez que seus elementos descritivos e explicativos ja
foram neles exaustivamente trabalhados?’. N&o obstante, estamos nos voltando, neste estudo,
para a investigacdo da dinamica deliberativa de um conselho pouco explorado em termos
académicos. Neste sentido, devido ao pouco conhecimento acerca deste tipo de instituigéo,
cremos ser necessario destacarmos alguns de seus elementos descritivos gerais, tomando
como base, mas ndo nos limitando a eles, as propriedades dos desenhos institucionais

participativos acima aludidos. S&o eles:

2" A investigagdo sobre conselhos de politicas plblicas e conferéncias, sobretudo as instituicées de ambito
nacional, tem se conformado com um tema de pesquisa amplo e que gerou inimeros trabalhos no campo da
teoria deliberativa na contemporaneidade. Para uma breve incursdo na literatura recente a este respeito, ver a
ampla revisdo realizada por Avelino (2012).
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e Os Conselhos Gestores de ZEIS apresentam a propriedade da devolucdo, uma vez que
conferem poder aos seus habitantes de interferirem diretamente sobre decisdes que
Ihes dizem respeito, aumentando o poder de agéncia da sociedade civil local; sdo
centralizadas e coordenadas pelo governo, ou seja, integram uma rede de organismos
governamentais que fazem com que suas deliberacdes estejam forgosamente
relacionadas a outros atores; e sdo focados no estado, uma vez que suas decisdes sao
vinculantes e subscritas pelo poder publico municipal. N&o obstante, também
acrescentariamos que sdo a0 mesmo tempo instituicdes focadas na comunidade, posto
gue seu escopo de atuacao se reduz a um territorio geograficamente definido;

e Os Conselhos Gestores de ZEIS parecem ser um caso atipico dentro da categoria
“conselhos da sociedade civil” e com relacdo aos instrumentos de participacdo
previstos no Estatuto da Cidade ja citados. Eles ndo parecem ser ‘“conselhos de
notaveis” nem apresentar carater meramente administrativo, além de também nao se
pautarem pelo clientelismo (embora certamente existam em alguma medida relagdes
clientelistas entre seus membros) como os assim chamados conselhos comunitarios
tipicos do inicio da década de 80. Ao contrario dos conselhos de politicas publicas tais
como os de Assisténcia Social, Saude e de Educacdo, uma de suas caracteristicas
marcantes é sua fragilidade institucional. Inteiramente dependente da vontade politica
do gestor do municipio, este tipo de conselho ndo esta submetido a nenhuma estrutura
ou sistema de conselhos de abrangéncia estadual ou nacional e, assim como pode ser
instituido via decreto num determinado momento, também pode ser dissolvido ao
sabor das contingéncias politico-institucionais e das correlacdes de forcas no contexto
politico da cidade. Encontrando-se muitas vezes na intercessdo de politicas publicas
distintas e tendo como “fim” ultimo da deliberagdo os padrdes urbanisticos e
fundiérios da propria comunidade em que estdo inseridos, cremos ser necessario o
refinamento das tipologias de classificacdo de conselhos existentes para a acomodacao
deste tipo de instituicdo®® (CUNHA, 2009; TATAGIBA, 2002);

e Seu carater efémero® e pouco respaldado em normativas juridicas mais sélidas

acarreta sérias dificuldades para a contabilizacdo das experiéncias ja levadas a efeito e

%8 Nao nos aprofundaremos neste ponto por entendermos que esta digressao seria desnecessaria a consecucéo da
presente pesquisa, muito embora se configure como tema de interesse para investigacdo em trabalho apropriado
a este fim.

% N&o seria inapropriado denominarmos este tipo de conselho como instituicdes intermitentes (VERMEULE,
2010), em contraponto a institui¢des de carater duradouro ou continuo, como os proprios conselhos de politicas
publicas da area da saude, assisténcia social e educacdo, por exemplo, que séo participes de sistemas decisorios
mais amplos e legalmente respaldados de forma consistente.
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aquelas ainda em funcionamento no pais. A auséncia de sistematizagdo das
experiéncias existentes no Brasil e de seus efeitos concretos parece ser uma lacuna
dentro dos estudos de institui¢des participativas no pais;

e Alinstituicdo de instancias de participacdo popular deste tipo pode ser entendida dentro
de um esfor¢o da construcdo politica da autoaplicabilidade dos Planos Diretores. A
instituicdo das ZEIS apenas no plano juridico ndo parece ser um impulso decisivo para
que a mesma funcione como instrumento de politica urbana garantidora de direitos
sendo, para isso, importante a instituicdo de um colegiado que agregue representantes
do poder publico e da sociedade civil;

e Os Conselhos Gestores de ZEIS podem se configurar como um mecanismo provisorio
de controle social da politica urbana que se adiciona aos instrumentos ja existentes nas

cidades®.

Estes elementos definidores, longe de se apresentarem como partes de uma lista que as
esgota definitivamente, ganham contornos mais distintos quando nos debrugcamos sobre um
caso concreto, tal como o Conselho Gestor da ZEIS da Nova Luz em S&o Paulo, objeto de
interesse deste estudo por se configurar como o cenério institucional no qual se desenrola a

dindmica deliberativa aqui analisada.

3.4 O Conselho Gestor da ZEIS da Nova Luz: histérico e caracteristicas

eu fui morar na Estacdo da Luz, porque estava tudo escuro
dentro do meu coragdo

Tom Zé, Augusta, Angélica

O Conselho Gestor da ZEIS 03 C — 016 SE*! da Nova Luz em S&o Paulo, em cujo

cenario se da a dindmica deliberativa em tela neste estudo iniciou suas atividades em 21 de

%A cidade de Sdo Paulo dispde de um Conselho Municipal de Politica Urbana, Conselho Municipal de
Habitacdo e de uma Comissao de Protecdo a Paisagem Urbana, que sdo 6rgdos deliberativos e consultivos sobre
0 tema do desenvolvimento urbano na cidade. Este nimero se amplia se considerarmos também os érgéos desta
natureza vinculada a questdo ambiental.

31 Segundo o artigo 2 do regimento interno do conselho, publicado no Diario Oficial da Cidade de Sdo Paulo em
14 de novembro de 2012, “ ¢é considerada ZEIS 03 — C 016 SE o perimetro de abrangéncia descrito no Quadro
04C — Zonas Especiais de Interesse Social, do Livro IX do Plano Regional Estratégico da Subprefeitura Sé —
PRE — SE, anexo a Lei n° 13.885 de 25 de agosto de 2004, que corresponde aos imoveis situados em todos 0s
lotes das quadras 67, 75, 76, 83 e 90 do setor 8 da Planta Genérica de Valores; nos lotes 232 a 263, 41, 40, 39, 38
e 9 da quadra 94 do setor 8 da Planta Genérica de Valores; lotes 159, 160 a 169, 183 a 203, 27, 28, 29, 30, 31, 33
a158, 2,3, 4,5, 6, 7 da quadra 89 do setor 8 da Planta Genérica de Valores; nos lotes 4, 5, 38, 37, 46, 45, 17, 18,
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junho de 2011. Para que possamos entender um pouco mais de sua especificidade enquanto
colegiado deliberativo cumpre, se saida, abordarmos o contexto da discussdo acerca da
necessidade de instalacdo de um mecanismo de participacdo popular diante dos intentos do
poder publico de realiza¢do de uma transformacéo urbana radical.

Lancando uma mirada retrospectiva até 2002, encontramos 0 momento em que 0
municipio de Sdo Paulo aprova, sob a batuta da entdo prefeita Marta Suplicy (PT), o Plano
Diretor estratégico da cidade. Nesta ocasido foi incorporado a legislacdo nascente um
instrumento urbanistico inédito, inspirado na experiéncia francesa, denominado “concessao
urbanistica™*. Segundo seu proprio idealizador (LOMAR, 2001, apud SOUZA, 2011, p.28-
29),

A concessdo urbanistica configura-se, entdo, como uma espécie de
concessao de obra publica, por meio da qual o Poder Publico transfere ao
agente privado a tarefa de executar operagdes urbanas, seja de ampliacéo da
area urbanizada, o qual serd remunerado e obterd o retorno de seu
investimento mediante exploracdo da obra, tomada no seu conjunto, por
meio da venda ou aluguel de lotes de terrenos ou de edificacdes, conforme
os termos e condigdes que forem fixados pelo Poder Publico.

A possibilidade de transferéncia a particulares de prerrogativas até entdo exercidas
pelo Poder Publico, sob pretexto de aliar o interesse de transformacdo de areas urbanas por
parte do segundo a agilidade gerencial do primeiro, no entanto, s6 conheceu sua primeira

regulamentacdo concreta em 2005, quando Gilberto Kassab® (entdo pertencente ao Partido

52, 51, 20, 21, 22, 23, 24 e 25 da quadra 82 do setor 8 da Planta Genérica de Valores; nos lotes 33, 11, 12, 13,
14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22,23 a 112, 81, 82, 24, 25, 37 a 79, 36 da quadra 74 do setor 8 da Planta Genérica
de Valores; nos lotes 56, 169, 60, 61, 118 a 166, 62 a 98, 99, 100 a 104, 4, 105, 8, 9, 10 e 11 da quadra66 do
setor 8 da Planta Genérica de Valores; nos lotes 32, 34, 35, 36, 9, 10, 11, 12, 13 e 14 da quadra 59 do setor 8 da
Planta Genérica de Valores.”

%2 N&o é nosso intuito aqui adentrarmos de forma aprofundada neste instituto especifico do Plano Diretor de S&o
Paulo. Cabe somente relembrarmos que o0 mesmo tem sua base de sustentacéo o artigo 175 da Carta Magna, que
prevé a possibilidade de concessdo de exploragdo de servigco publico a particular mediante ressarcimento do
investimento deste através de politica tarifaria adequada. Na definigdo de Novis (2011, p.42), quando aplicada no
ambito da politica urbana, a concessdo “pressupde que o ente privado realize todos os investimentos necessarios
em uma dada area pertencente ao cenario urbano, sem qualquer dispéndio de recursos publicos, e, em
contrapartida, se remunere pela exploracdo, por sua conta e risco, dos terrenos e edificages destinados a usos
privados resultantes das obras a serem realizadas, bem como da exploracdo de espagos publicos, de acordo com
as disposicdes editalicias e contratuais aplicadas a espécie”. Um forte ponto de controvérsia na interpretagdo da
lei da concessdo urbanistica é o fato de esta permitir a realizacdo dos atos expropriatorios por parte de entes
particulares, o que se configuraria como uma violacdo da prerrogativa de que apenas o poder pablico municipal
poderia fazé-lo. Para uma abordagem juridica das especificidades inerentes aos processos expropriatérios no
ambito da politica urbana, ver Santos (2010).

% Segundo Awvritzer (2010c), Sdo Paulo é uma das cidades brasileiras que apresenta o maior indice de
descontinuidade administrativa, tendo sido governada, no periodo pds-redemocratizagdo, por governos a direita e
a esquerda. Kassab, engenheiro e economista com ligagdes politicas com o mercado imobiliario, elegeu-se
deputado federal em dois mandatos (1999 e 2003) e assumiu a Prefeitura em 2006, tendo sido reeleito em 2008.
Deixou o partido Democratas (DEM) em margo de 2011 para fundar sua propria sigla, o Partido Social
Democratico (PSD), do qual é o atual presidente.



30

Democratas) assume a prefeitura apos a rendncia de José Serra (PSDB) para concorrer ao
governo do estado de S&o Paulo. E neste ano que se inicia a gestacdo do “Projeto Nova Luz”,
uma ousada proposta de transformacdo de 269 mil metros quadrados que formam um
poligono circunscrito pelas avenidas Ipiranga, Sdo Jodo, Duque de Caxias, rua Maua e
avenida Césper Libero, no bairro Santa Ifigénia, centro historico da cidade, abrangendo uma
area de intensa degradagio urbana conhecida como “Cracolandia®*”.

Para dar inicio ao processo, a Prefeitura de Sdo Paulo contratou a realizacdo de um
plano arquitetonico para a regido. O projeto urbanistico realizado pelo arquiteto Jaime Lerner
em 2007 previa um engenhoso sistema de ocupacdo do solo e desenho das quadras, além de
propor a construgdo de grandes torres residenciais com oitenta andares. Apds a divulgacdo do
plano na midia ainda naquele ano, iniciou-se um intenso processo de criticas acerca dos
supostos interesses de grandes empreiteiras e empresas imobiliarias no projeto e da falta de
diélogo entre o Poder Publico e os residentes da regizo™.

Além disso, havia uma “pedra no caminho” dos planos do poder publico,
consubstanciados na proposta arquiteténica de Lerner, e dos empreendedores interessados em
investir na assim chamada “revitaliza¢do” do centro de Sdo Paulo — a existéncia, no Plano
Diretor, de uma drea no “coracdo” daquela regido destinada a concessdo urbanistica
delimitada como Zona Especial de Interesse Social. E interessante transcrever um depoimento
que da a medida do efeito ambiguo que esta constatacdo teve sobre um dos representantes do
comércio da regido, inicialmente disposto a cooperar com 0 projeto e que se tornou, no

decorrer dos acontecimentos, um de seus mais fortes contestadores:

Realizamos com Jaime Lerner um super projeto: a Nova Luz com 200 mil
m2; ap6s, vem a Prefeitura e coloca uma Zona Especial de Interesse Social
bem no meio, com cerca de 80 mil m2. Falamos para a Prefeitura: tem uma
ZEIS aqui, ndo viabiliza, tem que tirar esse neg6cio daqui. Eles
responderam: ndo pode, isso aqui foi negociado com 0s movimentos sociais.
No6s falamos: tudo bem, mas nds estamos negociando um super projeto para
a cidade, tira a ZEIS e pde isso aqui um pouco pra la. Eles responderam: mas
para |4 j& tem outra, ndo d& para colocar mais uma. Eu falei: entdo tira isso
daqui, ndo é possivel, nds estamos pensando num modelo eficiente, que pode
ser aplicado em outras cidades do pais e por causa de uma ZEIS vai
inviabilizar? Pesamos e fizemos outra proposta: vamos calcular quantas

%Cracolandia é a denominacdo pejorativa para determinada regido no centro da cidade de S&o Paulo que é
habitada por usuarios de crack. Para uma investigacdo etnogréafica aprofundada sobre as especificidades
inerentes ao atendimento desta populacgdo e as complexidades implicadas nas politicas pablicas que visam lidar
com a questdo, ver Frugoli Jr e Spaggiari (2010).

% A controvérsia nos meios de comunicacdo pode ser visualizada em alguns de seus momentos em
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/907467 -justica-acata-liminar-de-associacao-e-suspende-projeto-nova-
luz.shtml;  http://blogs.estadao.com.br/jt-cidades/nova-luz-nao-preve-solucao-para-viciados/  (acesso  em
12/09/2012).



http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/907467-justica-acata-liminar-de-associacao-e-suspende-projeto-nova-luz.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/907467-justica-acata-liminar-de-associacao-e-suspende-projeto-nova-luz.shtml
http://blogs.estadao.com.br/jt-cidades/nova-luz-nao-preve-solucao-para-viciados/
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unidades precisamos colocar, e construimos em outro lugar, pulverizado.
N&o somos contra fazer um mix [mistura] com unidades populares, s6 que
ndo pode concentra-las, isso acabaria com o projeto. A prefeitura quer fazer
no projeto um gueto de pobre? Ninguém vai querer, acaba com o projeto do
ponto de vista do desenvolvimento urbano (SOUZA, 2011. p.48).

Apenas em 2009 o executivo municipal encaminhou a Camara de Vereadores o
Projeto de Lei 89, que visava a regulamentacdo do instrumento da concesséo urbanistica e, ao
mesmo tempo, almejava estabelecer os parametros para o inicio do assim chamado Projeto
Nova Luz. Apos pelo menos quatro audiéncias publicas e debates intensos, comecou a se
gestar a idéia de que seria necessario, a guisa de consecucdo da participacdo popular nos
rumos a serem tomados pelas transformac6es pelas quais passariam a area, a instalagdo de um
Conselho Gestor (da Concessdo como um todo), com a presencga de todos os afetados pelo
processo que se desencadearia com a aprovacdo da lei. Coube ao vereador Chico Macena (PT)

a sintese da proposta:

Temos que avangar em alguns instrumentos, como por exemplo, a criagéo de
mecanismos na lei, para aqueles que l& moram ou exercem atividade
econdmica, possam participar do negdcio, por meio de consércios, e que
tenham uma garantia minima, por meio de Conselho Gestor, de que sua
atividade econémica vai ser respeitada . Havendo inclusive a preferéncia da
sua permanéncia no local, e que esse local ndo seja revendido para eles
préprios, ou alugado, a um preco exorbitante, pelas empresas
concessionarias (SOUZA, 2011, p.80).

A época se tratava de uma idéia de instituicdo de um conselho para a Concessdo
Urbanistica como um todo, proposta que acabou se materializando no artigo 38 da Lei
Municipal 14.917/2009%, que regulamentou a utilizacdo de concessdes urbanisticas por parte

do Poder Publico, que estabeleceu que:

Art. 38 Para a fiscalizacdo de cada concessdo urbanistica, o Executivo
constituird um Conselho Gestor, de formacdo paritaria, com representantes
da Municipalidade e da sociedade civil, de forma a propiciar a participacédo
dos cidaddos interessados, tais como moradores, proprietarios, usuarios e
empreendedores, cabendo ao Conselho Gestor as providéncias necessarias
para fiscalizagdo, verificacdo e acompanhamento do cumprimento das
diretrizes da intervencdo urbana e do respectivo contrato de concesséo.

§ 1° O Conselho Gestor a que se refere o "caput" deste artigo sera instituido
apos a celebracdo do contrato de concessao urbanistica.

8 2°Dos membros do Conselho, 50% (cinquenta por cento) serdo
representantes do Executivo e 50% (cinglenta por cento) serdo

% Disponivel em

http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=08052009L %20
149170000 ( acesso em 24/05/13)



http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=08052009L%20149170000
http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=08052009L%20149170000
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representantes da sociedade civil, indicados no Conselho Municipal de
Politica Urbana - CMPU.

8 3° 0O Executivo indicara a Presidéncia do Conselho.

§ 4° Sera garantida a publicidade dos atos do Conselho Gestor, inclusive por
meio da publicacdo das atas das reuniGes ordinarias e extraordinarias no
Diério Oficial da Cidade e no site oficial da Prefeitura Municipal de Sao
Paulo.

Na mesma sessdo do dia 22 de Abril de 2009, na sequéncia da votagdo da lei acima
referida, promulgou-se também a lei municipal n° 14.918% que versava especificamente
sobre a concessdo urbanistica da Nova Luz. O artigo quatro desta normativa € uma
reproducao ipsis litteris do artigo supracitado. Estabelecia-se desta forma, portanto, uma base
legal para a reivindicagdo da instalagdo de um Conselho Gestor para “fiscalizar, verificar e
acompanhar” a implanta¢do do Projeto Nova Luz.

2.5 Conselho Gestor da ZEIS da Nova Luz: composicao e regras do jogo

Entdo, eu queria deixar isso claro, pra gente ndo achar que
existe um poder a mais aqui, porque, na verdade, € um
processo coletivo que ta4 sendo construido.O que difere o
Conselheiro da populagdo local que participa, € votar ou n&o.
Porque as nossas reunides, elas sdo abertas ao publico, como
aqui, vocés trazem pessoas e participam, bem como nas
reunides, que a gente chama reunido de articulacdo, que séo
essas reunifes pra organizar esses documentos que a gente,
coletivamente, faz. Todas as pessoas participam. Todas as
pessoas sabem o dia, o horario e o local dessa reunido. Entéo
assim, ndo ha nada de tao especial em ser Conselheiro Titular
ou Suplente. A Unica coisa que destaca, realmente, é votar. Mas
todo o processo, repito, tem sido construido de modo
participativo, inclusive, transparente. As pessoas sabem o dia,
o local, a data que a gente se relne, e o horario. Quer dizer, é
sO aparecer, participar e a sua demanda vai estar incluida
aqui.

Conselheira da Sociedade Civil (segmento movimentos sociais
e associagdes de moradores), reunido do dia 21.09.11%

Aonde nos entramos, nessa parte da ZEIS, ai? Onde nos
podemos ser ouvidos, e levar a nossa ansiedade e 0s Nnossos...
0S N0SS0S...0s N0Ss0s propdsitos efetivos, pra gente poder
dormir em paz?

Participante da Sociedade Civil (segmento moradores), reunido
do dia 21.09.11

¥Disponivel em:
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/legislacao/index.php?p=1382
(acesso em : 29.06.12)

% Alguns trechos das falas dos conselheiros membros do Conselho Gestor da ZEIS serdo disponibilizados ao
longo do texto desta dissertacdo.
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A instalacdo de um conselho gestor para a Concessdao Urbanistica da Nova Luz nunca
se efetivou de fato. Este colegiado, referido pelos conselheiros do Conselho Gestor da ZEIS
da Nova Luz como “conselhdo”, que deveria abarcar um niimero maior de representantes e ter
um escopo deliberativo mais amplo, nunca saiu do papel. Por outro lado, o “conselhinho”,
como alguns conselheiros se referiam ao colegiado circunscrito a ZEIS da Nova Luz, teve seu
pontapé inicial no dia 14 de mar¢o de 2011, quando o poder publico municipal iniciou
reunides especificas com segmentos da sociedade civil residentes na area com vistas a sua
conformacao®.

Do ponto de vista legal, entretanto, a obrigatoriedade de instalacdo de Conselho Gestor
para cada Zona Especial de Interesse Social na cidade de S&o Paulo est4 prevista no artigo
175 (inciso XI, pardgrafo 1, na subsecéo 1V) da Lei 13.430/2002 — o Plano Diretor Estratégico
(PDE) do municipio, intitulado “da zona especial de interesse social”. Ainda neste artigo, fica
estabelecido que seus membros “deverdo participar de todas as etapas de elaboragdo do Plano
de Urbanizacdo e de sua implementa(;éo”40. O decreto 44.667/2004*, por sua vez,
regulamenta as disposi¢des do PDE paulistano referentes as ZEIS, detalhando as formas de
aplicacdo dos instrumentos de politica urbana. Em seu artigo 22, reafirma o carater paritario
do conselho e sua natureza deliberativa. Por fim, o decreto 45.127/2004* altera disposicoes
do decreto anteriormente citado ao acrescentar, como de responsabilidade da Secretaria
Municipal de Habitacdo (SEHAB), a instalacdo de comissao eleitoral, a seu critério, para a
eleicdo de conselheiros da sociedade civil. Além disso, evidencia o carater voluntario da
participacdo dos membros, que deverdo assumir um mandato de dois anos, sendo permitida
apenas uma reconducao.

O Conselho Gestor da ZEIS da Nova Luz realizou a elei¢do de seus membros no dia
14 de Junho de 2011*. N&o h4 uma ata produzida para este dia, apenas aquela da reuni&o do

%9 0 poder publico realizou vinte e uma reunides entre 14/03/2011 e 07/06/2011 com comerciantes e moradores
da area da ZEIS da Nova Luz com vistas a discussao do projeto, coleta de sugestdes e para dar ensejo a elei¢do
do colegiado gestor da ZEIS da Nova Luz. As reuniGes do Conselho Gestor eleito se deram entre 21/06/2011 e
07/03/2012, totalizando vinte e dois encontros.

“0 Em que pese a ambigiiidade do artigo 178 desta legislacéo, que afirma que o Plano de Urbanizac&o deve ser
“subscrito” pelos participantes do conselho, ndo ha duvidas de que o objeto sobre o qual se debruga 0 carater
deliberativo do conselho é a elaboragdo e a implementacdo do Plano de Urbanizacéo.

41 Disponivel em
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/plantas_on_line/legislacao/index.php?p=12811
(acesso em 15/09/13).

*2 Disponivel em
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/plantas_on_line/legislacao/index.php?p=12922
(acesso em 15/09/13).

** A publicacdo oficial dos membros eleitos foi realizada através da portaria 208/2011/SEHAB no Diério Oficial
da Cidade de Séo Paulo em 18 de Junho de 2011. Disponivel em:



http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/plantas_on_line/legislacao/index.php?p=12811
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/plantas_on_line/legislacao/index.php?p=12922
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dia 21 de Junho de 2011, que se configurou como a primeira reunido oficial do conselho. A
composi¢do paritaria do colegiado instituido previa 50 % das dezesseis vagas para 0S
representantes do poder publico municipal e a outra metade das vagas a serem distribuidas
entre 0s Movimentos Sociais e Associacdes de Moradores (SCMOQV), proprietarios de
comércio (SCP) e moradores da regido (SCM)*. A visualizacdo deste arranjo de seus
membros titulares pode ser observada no gréfico abaixo:

Composicao do conselho por segmento dos membros titulares

oGov
B SCMOV
OSCP
0OSCM

GRAFICO 3 - Composigio do Conselho Gestor por segmento dos membros titulares

Fonte: elaboracéo do autor

As oito vagas reservadas para o poder publico foram ocupadas por todos os 6rgaos
vinculados diretamente a politica urbana do municipio de Sdo Paulo, com uma vaga para cada
uma das seguintes instituicdes: Secretaria Municipal de Habitacdo (SEHAB);
Superintendéncia de Habitacdo Popular — secdo Centro (HABI-CENTRO); Secretaria
Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB); Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano (SMDU); Séo Paulo Urbanismo;  SPObras; Companhia
Metropolitana de habitacio de Sdo Paulo (COHAB); e Subprefeitura da Sé*.

Os movimentos sociais e as associacGes de moradores, por sua vez, contaram com

quatro vagas, ocupadas pelos seguintes grupos: Movimento Nacional da Populacdo de Rua

http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/NavegaEdicao.aspx?CliplD=8V6VCEM7KLI0KeDN3L21RHP
GVMB&PalavraChave=zeis (acesso em 15/08/2013).

* Esta divisdo por segmentos é de nossa autoria. Nas atas analisadas os oradores sao representados pelos 6rgaos
a que pertencem (no caso do governo), 0 movimento social ou associa¢do de moradores dos quais fazem parte,
denominados “sociedade civil” quando s@o representantes dos proprietarios de comércio, “morador da ZEIS”,
representante do Consoércio da Nova Luz ou, por fim, como “orador ndo identificado” quando ndo foi possivel
fazé-lo.

** A representacéo desta regido administrativa no conselho se deve ao fato de que a ZEIS em questdo se localiza
nesta area da cidade.



http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/NavegaEdicao.aspx?ClipID=8V6VCEM7KL90KeDN3L21RHPGVMB&PalavraChave=zeis
http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/NavegaEdicao.aspx?ClipID=8V6VCEM7KL90KeDN3L21RHPGVMB&PalavraChave=zeis
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(MNPR); Associagdo Comunitéria de Moradores na Luta Por Justica (ACLJ), com supléncia
do Movimento de Moradia da Regido Central (MMRC); Unido dos Movimentos de Moradia
(UMM), com supléncia do Movimento de Moradia da Cidade de S&o Paulo (MMC); e
Associacdo dos Moradores e Amigos da Santa Ifigénia e da Luz (AMOALUZ)*.

Por fim, os proprietarios de comércio ocuparam trés vagas, ao passo que os moradores,
claramente subrepresentados, tiveram direito a apenas uma cadeira no colegiado (muito
embora eles ocupem duas supléncias dos conselheiros do segmento dos proprietarios)*’.

A paridade de género, por sua vez, ndo € garantida numericamente, uma vez que ha
uma ligeira preponderancia de representantes titulares do sexo masculino no conselho (esta
propor¢do se inverte para os representantes suplentes), conforme se visualiza no gréfico

abaixo.

Composicao do conselho por género dos membros titulares
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GRAFICO 4 — Composicéo do Conselho Gestor por género dos membros titulares

Fonte: elaboracdo do autor

Uma vez eleitos, os conselheiros se debrucaram sobre a aprovacdo do Regimento

Interno do colegiado, numa discussdo que se estendeu por apenas duas reunides (21/06 e

*® Segundo o levantamento de Souza (2011), nenhum destes movimentos tomou a palavra durante os debates nas
audiéncias publicas realizadas na Cadmara de Vereadores para a discussdo do Projeto Nova Luz. N&o se deve
excluir, entretanto, a possibilidade de que seus representantes tenham se feito presentes mesmo sem terem se
manifestado ao microfone. Além disso, ha a possibilidade de um mesmo militante se apresentar como
pertencente a mais de um movimento social, 0 que também dificulta sua identificagdo. Nao obstante, a presenca
destes grupos no cenario urbano paulistano é inegavel, o que justifica sua presenga no Conselho Gestor. Para a
visualizagdo de um “mapa dos movimentos” inseridos na disputa pelo “direito a cidade” em Sdo Paulo, ver o
excelente trabalho de Edson Miagusko (2012).

*" Souza (2011) faz notar o intenso protagonismo das duas associacdes de comerciantes do local — a Camara dos
Dirigentes Lojistas da Santa Ifigénia (CDL) e a Associacdo dos Comerciantes da Santa Ifigénia (ACSI) — desde o
inicio das primeiras discussdes sobre o Projeto Nova Luz.
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28/06/11), demonstrando um baixo nivel de posi¢bes divergentes em torno das regras de
organizagdo do Conselho®.

Ao fim e ao cabo, portanto, observamos um colegiado marcado por uma forte presenca
dos 6rgdos governamentais implicados no Projeto Nova Luz e ligeiramente dominado por
representantes do sexo masculino, com uma presenca expressiva de movimentos sociais,
associacOes de moradores e representantes do comércio local, em contraposicdo a participacao
discreta dos moradores da area. Esta foi a configuracdo institucional na qual se desenrolaram
as 42 reunifes analisadas nesta dissertacdo. Conforme veremos no capitulo IV, esta
conformacdo espelhard, de certa forma, o protagonismo dos diversos segmentos no decorrer
do processo deliberativo.

Contando com uma dinamica de reunides ordinarias a cada quinze dias e pelo menos
trés reunides extraordinadrias num periodo de apenas oito meses, o conselho imprimiu um
ritmo de trabalho marcada por reunides longas, com média estimada de trés horas de duracéo,
transcritas em atas disponibilizadas na internet*®. Este material se tornou o corpus de pesquisa
primario da investigacdo realizada. Para abordarmos estas transcricdes, necessitamos
desenvolver um modelo analitico adequado a énfase processual e ao carater eminentemente
discursivo do processo deliberativo aqui estudado, o que se configura como o intuito do
capitulo a seguir.

Uma vez estabelecido o referencial tedrico base do presente estudo, cumpre nos
debrucarmos sobre o desafio de operacionalizacdo metodoldgica dos conceitos por nds
elencados como de interesse para a abordagem de nossa varidavel dependente. Nas sessdes
subsequentes, portanto, almejamos, primeiramente, tratar de forma breve o importante topico
da logica da producdo de conhecimento que norteia nossa investigacdo para, num segundo
momento, apresentarmos de forma clara e sucinta os procedimentos e ferramentas

metodoldgicas de geracdo de dados.

2.6 Percurso metodologico da pesquisa: a légica da investigacdo dedutiva

De saida afirmamos, em consonancia com Danemark e colaboradores (2002), que a

I6gica inerente & produgdo de conhecimento nas ciéncias humanas se baseia, em grande

*8 No capitulo IV abordamos a aprovacéo do regimento interno do conselho sob o ponto de vista da capacidade
do colegiado deliberativo de engendrar meta-consensos.

* Podemos estimar esta média porque o presidente do conselho sempre iniciava as reunides afirmando o horério
de inicio das mesmas. Toda a documentagdo disponivel em formato PDF esteve disponivel para download no
site www.novaluzsp.com.br durante a realizag8o desta pesquisa. Quando da suspensdo do Projeto Nova Luz por
parte do governo municipal no inicio de 2013, entretanto, este site saiu do ar.
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medida, numa légica de carater indutivista. Em contraponto a concepgdo dedutivista, aquela
se baseia na extrapolacdo empirica de um conhecimento finito sobre um determinado
subconjunto de elementos qualquer para um universo mais amplo de objetos de estudo. N&o
obstante a incerteza analitica dos seus achados, este tipo de logica de producdo do
conhecimento se ampara em evidéncias empiricas cuja precisa correlacdo com as proposicdes
tedricas pode ser calculada através de instrumentos estatisticos™.

Cremos ser importante sublinhar a compreensdo da insercdo de nossa pesquisa no
ambito da producdo de conhecimento que segue a via da ldgica indutivista. Nosso objeto de
pesquisa aparece como um mecanismo de participacdo popular ainda escassamente estudado e
entendemos que a nossa investigacdo podera trazer a luz uma série de possiveis elementos
descritivos e hipdteses de trabalho que dardo ensejo, eventualmente, por sua vez, a subsidios
para generalizacGes mais amplas em estudos posteriores.

Segundo Lipton (1998, p.423, tradugdo nossa) “[...]fariamos bem em considerar que o
relato da inferéncia causal funciona como um componente central da descricdo de nossa
prética indutiva®”. Russell (1957), por sua vez, argumenta que as leis causais sio realmente
aplicaveis somente a sistemas completamente isolados e que seu carater € puramente
hipotético. Neste sentido, afirma, uma mudanca em A produz uma mudanca em B somente no
caso em que ndo ha outras variaveis operando (o imperativo do ceteris paribus). Blalock
(1964), conscio das dificuldades da utilizagdo do conceito de causalidade em ciéncias sociais,
propde que esta seja considerada mais como “working assumptions” ou um “instrumento do
pensamento” do cientista do que proposigdes verificaveis.

Nosso estudo, neste sentido, assume outro caminho que ndo o da busca das relagdes
causais, dedicando-se muito mais a producdo de elementos descritivos do que o
estabelecimento daquelas, pois, como bem enfatizam Box-Steffensmeier, Brady e Collier
(2008, p. 4, tradugdo nossa), “ao passo em que a inferéncia causal é fundamental na ciéncia
politica, fazer boas inferéncias depende inteiramente da adequada conceituacdo e

mensuragdo do fendmeno sob estudo °

. Pode-se afirmar, portanto, que nosso esforco
analitico é especialmente voltado a adequada conceituagdo do fendmeno da dindmica

deliberativa no conselho gestor em tela neste estudo.

%0 Estes instrumentos s&o, sobretudo, a anélise de correlacdo e a anélise de regressio (STEFFENSMEIER,
BRADY e COLLIER, 2008).

*1 No original “we might do well to consider an account of the way causal inference works as a central
component of a description of our inductive practice.”

%2 No original, “while causal inference is fundamental in political science, making good inferences depends
entirely on adequate conceptualization and measurement of the phenomena under study.”
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2.7 Small-n analysis e definicao tipolégica do estudo a ser realizado

Diante do fato de estarmos estudando apenas um conselho, cremos ser necessario uma
breve problematizacdo acerca das potencialidades e limites deste layout de pesquisa.

King, Keohane e Verba (1994) e Brady e Collier (2004) discutem longamente as
implicagbes do tamanho da amostra considerada numa determinada anélise. O aumento do
ndmero de casos em que se podem observar os efeitos das teorias e o teste de hipoteses num
estudo diz respeito ao importante topico da maximizacdo da validade das medicdes de uma
investigacdo e da conseqlente diminuicdo da margem de erro de um eventual equivoco neste
processo. Prudentemente, estes autores recomendam fortemente que, quanto mais abrangente
for a variabilidade inexplorada da variavel dependente — que parece ser 0 caso de nosso
estudo —, maior deve ser o nimero de observacgdes coletadas.

Numa visdo mais matizada desta recomendacdo, entretanto, Munck (2004) pondera
que nem sempre ela pode ser levada a efeito, ou mesmo é desejavel que assim se proceda, em
todos os desenhos de investigacdo. Em alguns estudos especificos, o nimero de casos a serem
observados €, inevitavelmente, reduzido — como nas revolucdes sociais, determinadas tribos
ou comunidades etc. Ademais, ao se “forgar” um aumento do nimero de casos, pode surgir o
problema do “conceptual stretching”, ou seja, da extensdo indevida de conceitos que se
aplicam validamente a um conjunto de observacgdes para outro no qual isto ndo é correto. Por
fim h4, ainda, através dos esforgos de maximizacdo da validade por meio da ampliacdo do
namero de casos, o risco do aumento da heterogeneidade causal.

Nosso levantamento preliminar® do nimero existente de Conselhos Gestores de
Zonas Especiais de Interesse Social no Brasil nos levou ao conhecimento de apenas trés casos
— dois em Fortaleza e um em Sédo Paulo, sendo que se encontram instalados e funcionando de

fato apenas um na capital cearense e o da capital paulista. Optando apenas pelo caso

>3 Estamos contando aqui apenas os Conselhos Gestores que se encontram atuantes no periodo em que se realiza
esta pesquisa (0 biénio 2012-2013) — o que exclui um grande ndmero de conselhos j& extintos no estado de
Pernambuco e S&o Paulo - e que disponibilizam dados para acompanhamento de suas atividades na internet, com
prevaléncia de importancia do primeiro critério. Quando ampliamos o escopo conceitual empregado de
Conselhos Gestores de ZEIS para “Conselhos de base socio-territorial”, ou seja, Conselhos Gestores de Areas de
Protecdo Ambiental, Conselhos de bairro ou de monitoramento do Plano Diretor, ha indicios de que o nimero de
casos pode subir, mas ndo de forma consideravel, conforme vimos no capitulo primeiro desta dissertacdo
(SANTOS JUNIOR e MONTANDON, 2011). Haveria ainda a possibilidade de inclusdo de Comités Gestores de
Bacias (ABERS e KECK, 2009), o que aumentaria ainda mais o universo dos casos considerados. Esta
ampliacéo, contudo, ndo podendo ser descartada de imediato, merece uma atengdo mais aprofundada em outro
trabalho especifico para este fim, em que possam ser analisadas as eventuais similaridades entre 0s mesmos que
justificariam sua inclusdo num grupo comum de elementos a serem investigados.
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paulistano™, parece inequivoco, portanto, que nossa investigacio pode ser caracterizada como
uma “small-N analysis”.

Gerring (2007) fornece um importante aporte tedrico para que refinemos este tipo de
estudo, tanto no que diz respeito a sua conceituacdo mais precisa, COMo na proposicdo e
esclarecimento de técnicas para escolha dos casos a serem levados em conta num desenho de
pesquisa. Em sua defini¢do, casos podem ser entendidos como fendmenos espacialmente
delimitados observados num ponto singular num tempo ou num periodo qualquer. Em suas
palavras (GERRING, 2007, p. 19, tradugdo nossa), “um caso pode ser criado a partir de
qualquer fendmeno desde que este tenha fronteiras identificAveis e compreenda o objeto
primério de uma inferéncia.”®”

Muitas vezes confundida® com o conceito acima enunciado, a nogdo de observacao,
entretanto, diz respeito ao “elemento mais basico de qualquer pesquisa empirica™’
(GERRING, 2007, p. 20, traducdo nossa). O pesquisador, ao debrucar-se sobre 0s casos sob
investiga¢do, busca “observar” — através de consulta a fontes primérias, entrevistas com
pessoas ou qualquer outra técnica de producdo de dados — as relagdes entre as variaveis
elencadas em seu estudo como sendo independentes ou dependentes. Uma Unica observacao
pode ser entendida como composta de véarias dimensGes que podem ser mensuradas como
variaveis. Ou seja, conforme argumenta o autor (2007, p.21, tradugdo nossa), mesmo que seja
possivel apenas uma observacdo, no sentido literal do termo, sobre um caso, “o caso em

8 num sentido amplo, podendo ser

estudo sempre prové mais do que uma observagdo
realizadas diacronicamente — quando se observa um caso ou algum subconjunto de casos ao
longo de um periodo determinado — ou sincronicamente, quando se observa variagcdes dentro
de um caso num ponto singular de tempo.

Nosso estudo, portanto, se configura como uma pesquisa de “n” reduzido (n=1), ou
seja, como um estudo que se debrucara sobre um Gnico caso de Conselho Gestor de Zona

Especial de Interesse Social e que lancara mdo de pelo quarenta e duas observacdes

> 0O estudo comparativo destas experiéncias se mostrou inviavel devido ao fato de que as atas do conselho
fortalezense foram redigidas de forma sumaria, em contraste com as atas paulistanas que se apresentam como
transcricdes das reunides. N&o havia, portanto, condicdo de estabelecimento de pardmetros interpretativos
comuns para o tipo de estudo proposto sem que se mutilasse a complexidade dos documentos deste Gltimo caso.
% No original, a case may be created out of any phenomenon so long as it has identifiable boundaries and
comprises the primary object of an inference.

% Rueschemeyer (2003) alude a esta confusdo como um grave erro cometido pelos detratores das pesquisas com
nimero pequeno de casos estudados.

% No original, most basic element of any empirical endevour.

%8 No original, the case under study always provide more than one observation.
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sincronicas e uma observacdo diacrénica com vistas a produgdo de dados que déem suporte
para a realizacdo de inferéncias descritivas.

Rueschemeyer (2003, p. 331, traducdo nossa), discutindo os ganhos teoéricos advindos
de uma pesquisa com um numero pequeno de casos alerta, neste sentido, que “[...] qualquer
comparacao entre fendmenos similares em dois contextos com padrdes sociais, nacionais ou
culturais diferentes tem de determinar equivaléncias conceituais que atravessem os dois
contextos.>® O que estd em jogo nesta afirmacdo ¢ a necessidade, apontada por este autor, de
um labor, por parte do pesquisador, de construgdo de um arcabouco conceitual que ao mesmo
tempo dé conta de explanagbes amplas sobre o fendmeno estudado e ndo perca a
especificidade dos intentos analiticos de seu “theoretical framework”. Neste sentido, ¢ preciso
dedicar especial atencdo a especificacdo das categorias basicas de um estudo e suas
implicacdes metodoldgicas.

Conforme indicado no inicio deste trabalho, a variadvel dependente que nos interessa
neste estudo é a dindmica deliberativa do Conselho Gestor da ZEIS em foco. Conceituada no
capitulo anterior como um processo comunicativo fundamental para a compreensdo da
“tessitura publica da razdo” e que encontra nas formas discursivas um ponto de analise
proficuo, a analise da dindmica deliberativa do conselho em tela se consubstanciara a partir
dos seguintes indicadores a serem ressaltados durante a andlise das atas das reunides do
conselho: 1) vocalizagdo dos atores envolvidos no processo (por género e segmento a que
pertencem); 2) os principais apresentadores de propostas; 3) ocorréncia de debates; 4) emissao
de discursos politicamente interessantes; 5) engendramento de meta-consensos; 6) discursos

relativos a legitimidade e representacdo discursiva.

2.8 Operacionalizacdo metodoldgica e questbes procedimentais

Dada a complexidade do fenémeno abordado, nosso primeiro desafio no ambito da
investigacdo foi o de lidar com as atas das reunides realizadas com diversos segmentos
sociais. Que estatuto conferir a anélise das atas neste trabalho? Que metodologia utilizar para
produzir os dados da pesquisa?

A utilizacdo do referencial dryzekiano, que enfatiza, conforme vimos, o carater
eminentemente discursivo da esfera pablica e da deliberacéo, facilmente poderia levar o leitor

menos atento a sugerir que a continuagdo logica, em termos metodoldgicos, para a nossa

% No original, Any comparison of similar phenomena in two different societal, national, or cultural settings has
to determine conceptual equivalences that cut across the two contexts.
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pesquisa, seria a utilizacdo de alguma das versdes de Anélise de Discursos (AD) existentes®.
Parece-nos, todavia, que muito embora esta seja uma opc¢do metodoldgica aparentemente
plausivel numa primeira mirada, a mesma nao se sustenta sem a introducdo de pontos de
tensdo quando nos debrucamos mais detidamente sobre algumas questdes importantes, quais

sejam:

1. Primeiro, e talvez o ponto mais importante, diz respeito a incompatibilidade
epistemoldgica entre o conceito de discurso assim como enunciado por Dryzek (1996),
que o entende como um “meio de expressao” e aquele suportado pela Analise de
Discurso de origem francesa, marcada pelas concepcodes estruturalistas foucaultianas e
pela psicanalise lacaniana. Se concordarmos com Maziére (2007, p.16) em que a
principal mensagem da Analise do discurso ¢ que “a lingua ndo é transparente”,
verificar-se-a que haveré certa dificuldade, por parte do pesquisador, em adequar estes
referenciais tedricos distintos. Este ndo € um problema menor, uma vez que estamos
nos referindo a um conceito central do pensador em questdo que ndo permite uma
utilizacdo automatica por uma abordagem analitica que se propde a analisar este
mesmo conceito a partir de uma chave interpretativa diferenciada.

2. Os proprios trabalhos de John Dryzek langam méao de expedientes metodoldgicos mais
afeitos a Anélise de Conteudo Classica, buscando a compreensdo e analise dos léxicos
mais utilizados e as co-ocorréncias mais frequentes num determinado discurso. Seu
interesse reside no conteddo manifesto dos discursos, suas articulacdes explicitas e seu
potencial accountable, ou seja, de ser verificado em sua pertinéncia e relagcdo a ampla

gama dos discursos circulantes na sociedade em torno de um determinado issue.

N&o obstante estes pontos fundamentais, que visam a reflexdo critica e impdem uma
ponderacdo, por parte do pesquisador, sobre as relagdes entre 0s pressupostos conceituais de
uma determinada teoria e os procedimentos metodologicos que almejamos empregar em
nossas pesquisas, também nédo € desprezivel o fato de que alguns principios da AD de origem
francesa se fazem importantes para a obtengé@o de dados qualitativos no contexto do problema
de pesquisa aqui abordado (MAINGENEAU, 1993; 2001). Estes séo:

% Existem cerca de 57 variedades de analise de discurso recenseadas como métodos cientificos validos
aglutinadas em duas grandes tradi¢Ges tedricas, a saber, aquela de origem anglo-saxdnica, cujo enfoque se volta
para a andlise das conversagdes cotidianas e se pauta epistemologicamente pelo interacionismo simbdlico, e
outra francesa, interessada no discurso enquanto instituicdo e tributaria do estruturalismo. Neste trabalho
estamos nos referindo sobretudo a corrente francesa desta abordagem (BAUER e GASKELL, 2002;
MAINGUENAU, 1993; 2001).
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1. A AD propde um modelo polifénico de discurso. Para este método analitico, um
discurso ¢ constitutivamente heterogéneo, polifonico, ou seja, num simples “ato de
enunciar” ha outros sujeitos implicitos e explicitos que conformam uma “multidao
de vozes” organizadas sob a forma de uma totalidade discursiva aparentemente
univoca.

2. A AD postula como vital para o seu desenvolvimento a consideracdo do contexto
enunciativo em que estdo inseridos os sujeitos. Neste sentido, é preciso considerar
que os discursos estdo institucionalmente inseridos, isto é, seguem certo
“cardapio” de regras de permuta argumentativa, apresentacdo de proposigdes e
recursos retoricos validos. Ter em mente este principio nos auxilia a pensar em que
medida os constraints presentes na situacdo formal de deliberacdo ajudam a

conformar os discursos nela proferidos.

Portanto, tendo em vista estas questbes acima aludidas propomos, a guisa de
elaboracdo de instrumento metodoldgico que dé conta dos objetivos do trabalho, uma
combinacdo de alguns principios da Andlise do Discurso com procedimentos simples da
Anélise de Conteudo Classica (KRIPPENDORF, 1989; BAUER e GASKELL, 2002 ), quais
sejam:

1. A teoria e a pratica classica da analise de contetido reforcam com vigor a necessidade
de uma selecdo de textos especificos a serem analisados. Isto se justifica pelo fato de
que uma analise de conteldo consequente estara forcosamente se debrucando sobre
materiais comparaveis. Neste sentido, no estudo ora apresentado focamos, com o fito
de aplicacdo desta técnica de pesquisa, apenas num tipo de texto — as atas transcritas —
e ndo em outros, certamente importantes — como termos de referéncia, portarias do
poder publico municipal, diario oficial do municipio, dentre outros textos relacionados
ao processo investigado — mas que ndo sdo comparaveis aos primeiros.

2. A construcao de um referencial de codificagdo se faz necessaria para guiar a leitura do
analista diante da miriade de textos com que se depara. Visa diminuir ao maximo o
alto grau de arbitrariedade e subjetividade a que esta sujeita uma pesquisa qualitativa
que aborda qualquer material escrito.

3. A tendéncia em focalizar nas frequéncias da ocorréncia de palavras ou argumentos
pode ser potencializada com a andlise aprofundada do teor efetivo das grandes

tendéncias apresentadas. Assim, ndo interessa apenas saber que este ou aquele
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argumento se repetiu mais que outro mas, fundamentalmente, o teor destes argumentos
e como estes interagem no &mbito dialdgico caracteristico de um férum participativo

como o aqui apresentado.

Neste trabalho, a combinagdo destes principios desemboca nos seguintes

procedimentos:

1. Operacionalizamos a categoria dryzekeana de “discurso” a partir de trés niveis,
compondo, desta feita, trés unidades de analise: 1) fragmento de fala/vocalizacéo (por
exemplo, uma frase no interior de uma vocalizacdo mais ampla, interjeicbes e
assertivas positivas ou negativas, dentre outras similares); 2) fala/vocalizacdo
completa (0 conjunto completo das sentencas proferidas por um individuo num
determinado momento); 3) conjunto de falas (como, por exemplo, num debate).

2. Debrugamo-nos sobre um conjunto de 42 atas das reunides realizadas entre 14/03 de
2011 e 07/03/2012 entre representantes da Prefeitura de S&o Paulo, membros de
diversos grupos de comerciantes, de ONGs e de associacdes de moradores antes e
depois da instalacdo do Conselho Gestor da ZEIS da Nova Luz.

3. Dividimos estas atas em dois grupos: A) 0 que abrange as reunides realizadas pela
Prefeitura de Sdo Paulo com os comerciantes, moradores e associacdes atuantes na
regido da ZEIS da Nova Luz anteriores a instalacdo do Conselho Gestor, realizadas
entre 14/03 e 07/06 de 2011, conformado um total de 21 reunides®’. Optamos pela a
andlise das atas destas reunides quando da discussdo sobre a legitimidade discursiva e
sobre o engendramento de meta-consensos porque, assim procedendo, poderiamos
proporcionar o vislumbre dos discursos oriundos dos segmentos a serem representados
no conselho e o momento de concertacdo amplo entre os atores sociais para a
instalagcdo do Conselho®%; B) o grupo das 21 atas das reunides do Conselho realizadas
entre 21/06 de 2011 e 07/03 de 2012°%%. Este foi o corpo principal de analise deste

estudo, contabilizando um total de 1248 paginas de transcrigdes;

®' As datas destas reunides foram: 14/03/11, 22/03/11, 24/03/11, 28/03/11, 30/03/11, 31/03/11, 31/03/2011,
04/04/11, 06/04/11, 12/04/11, 18/04/11, 19/04/11, 03/05/11, 09/05/11, 10/05/11, 17/05/11, 24/05/11, 31/05/11,
07/06/11.

62 Isso se justifica porque as atas destas reunides sdo sumarias, impedindo a equiparagdo das mesmas com o
corpus de 21 atas transcritas das reunides do Conselho Gestor propriamente dito.

%3 Ap6s estes encontros ocorreram pelo menos mais duas reunides, as quais ndo foram transcritas, uma vez que
logo apos estas os encontros cessaram devido a batalha judicial que se seguiu a que fizemos alusdo no final do
primeiro capitulo. As datas das reuniGes foram: 21/06/11, 28/06/11, 06/07/11, 13/07/11, 27/07/11, 10/08/11,
17/08/11, 24/08/11, 08/09/11, 21/09/11, 05/10/11, 11/10/11, 19/10/11, 03/11/11, 16/11/11, 30/11/11, 14/12/11,
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4. Foram categorizadas, seguindo o quadro abaixo, 4984 falas no que se refere: 1) a
definicdo do pertencimento do falante a um segmento especifico (Governo — GOV;
Associacbes de Moradores e Movimentos Sociais - SCMOV; Representantes de
proprietarios de imoveis e comerciantes da regido - SCP; Moradores da ZEIS — SCM;
Representantes do consércio da Nova Luz - PRIV; Participante cujo segmento nédo foi
identificado - PSNI); 2) o género do falante (homem ou mulher); 3) Apresentacdes de
propostas; 4) Discursos politicamente interessantes (DPOL); 5) A legitimidade
discursiva e a representatividade (LEG/REP); 6) ocorréncia de debates (DEB), que

abrangeram um numero diversificado de falas ndo contabilizadas.

QUADRO 1

Sintese de indicadores avaliados

UNIDADE DE
ANAL ISE MARCADORES
e Fala completa/ e Uso da palavra por parte dos
Vocalizagio ata cons_e!helros e gemals
participantes das reunides.
e Fragmento de e Propostas de publicidade dos
fala, fala encaminhamentos.
Apresentacéo de completa e e Propostas de modificacGes de
propostas apresentacéo diretrizes, solicitacdo de
coletiva de presenca de atores-chave nas
propostas /ata discussoes.
e Conjunto de e Presenca de um nicleo de
falas/ ata discordancia bésica entre dois
Geracdo de debates ou mais participantes que
eliciavam a troca de
argumentos.
e Fragmento de e Foco na agéncia (hegacdo ou
) fala, fala afirmacéo) de atores sociais
Presenca de discursos completa e ou entidades politicas
politicamente conjunto de discursivas de forma ampla.
Interessantes fala/ ata e Discursos sobre politicas
publicas.
INDICADORES
e Conjunto de e Observacdo de momentos de
Geracdo de meta- falas/ata concertacao _a_mpliada _entre
CONSENsos 0s atores sociais envolvidos.

11/01/12, 18/01/12, 26/01/12, 29/02/12 e 07/03/12. Para fins de contabilizacdo de falas, no entanto, excluimos a
ata da reunido extraordinaria do dia 11/01/12, por a mesma néo ter apresentado quérum para sua efetivacéo.
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UNIDADE DE MARCADORES
ANALISE

e Fragmento de e Statements se referindo
explicitamente a uma

fala e fala A - .
discussdo prévia com as

completa/ata “bases”.
Legitimidade e e Reconhecimento de
B autoridade  discursiva  de
representacéo outrem.
discursiva o StOI’ytelllng utilizada como
fundamentagdo de autoridade
discursiva.

e Referéncia a  discursos

INDICADORES PR .
publicos, especialmente o0s
veiculados nas midias.
As categorias acima elencadas — “vocaliza¢do”, “apresentagdo de propostas” e

“geracdo de debates”, mas especialmente “presenca de discursos politicamente interessantes”,
“gera¢do de meta-consensos” e “legitimidade e representagdo discursiva” — S0 tentativas de
operacionalizacdo metodologica no ambito da “virada lingiiistica” no interior da teoria
deliberativa, que conferiu um maior protagonismo a fala e ao discurso nos processos de
debates que precedem a tomada de decisdes (DRYZEK, 2000). A ideia-chave aqui é a de que
o discurso se configura concomitantemente como uma forca material (ainda que incorporea),
uma organizagdo linguistica para além da frase e uma forma de acdo orientada
temporalmente, interativa e assumida no bojo do interdiscurso, contextualizada, regida por
normas e assumida por um sujeito. Este sujeito, bem entendido, ocupa um “lugar” discursivo,
um ponto da topografia social ampla a partir do qual enuncia um discurso, do qual é
simultaneamente o sujeito e o efeito, sendo considerado, portanto, como uma instancia de
enunciagao, desde ja um “nd” discursivo apreensivel somente em sua relacdo com a trama dos
outros discursos circulantes na sociedade (MAINGUENAU, 1993; 2001).

Discriminadas algumas das caracteristicas que nos levaram a assumi-lo como “bussola
analitica” cabe enfatizar, por fim, que este método ndo nos ensinou um ‘“passo-a passo”
didatico para a analise do material de pesquisa, mas, antes, nos forneceu um importante aporte
tedrico para guiar nossa leitura em meio a profusdo discursiva das atas transcritas. Em nosso
ultimo capitulo levamos em conta estas “pistas” sugeridas pelo método em consonéancia com
0s conceitos centrais de nosso trabalho tentando, desta forma, produzir um material
argumentativo capaz de lancar luz sobre a problematica por nés investigada.

Concluimos, portanto, assumindo uma estratégia metodoldgica heterodoxa trabalhada

de modo a dar conta das especificidades do objeto analisado. O préximo capitulo se debruca
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sobre precisamente sobre as linhas de forca da teoria deliberativa e apresenta, ao fim, a
“espinha dorsal” teodrica da investigagdo, a saber, a interpretagcdo discursiva da democracia
deliberativa a partir do referencial de trabalho do cientista politico John Dryzek, além de

aprofundar as categorias de analise aqui apenas antecipadas.
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3 QUAL DELIBERACAO?

Quando o L. fala deliberagdes, deliberar ndo é aprovar. Quer
dizer, a gente delibera em todas as nossas reunides. O que a
gente fez na ultima reunido, foi deliberar sobre o texto do
Plano. S&o decisbes que a gente toma, altera, combina, acorda,
decide sobre aquela frase, ja ficou acordado entre todos. Isso é
uma deliberagédo. Entdo, ndo entenda deliberagdo como o dia
gue vai aprovar, ta?

Conselheiro do Governo, reunido do dia 26/01/2012

No capitulo anterior nos debrugcamos sobre as especificidades, em termos histéricos e
de desenho institucional, do Conselho Gestor de Zona Especial de Interesse Social em tela em
nosso estudo. Definido legalmente como colegiado com prerrogativa deliberativa sobre os
assuntos concernentes as propostas de regularizacdo fundiaria e intervengdes urbanas lato
sensu planejadas para a comunidade em que esté inserido, cabe a n6s retomarmos doravante a
pergunta norteadora de nossa pesquisa: como se da a dindmica deliberativa observada nesta
instituicdo participativa? Para a abordarmos de forma conseqliente almejamos, neste capitulo,
dar ensejo a uma discussao sobre o modelo de deliberacdo empregado em nossa andlise das
atas das quarenta e duas reunides® ocorridas anteriormente e posteriormente & instalacéo do
conselho no periodo de quatorze de margo de 2011 e sete de marcgo de 2012.

O objetivo precipuo deste capitulo, portanto, € o de nele buscarmos uma definicdo
clara do que entendemos por “dinamica deliberativa” assim conforme almejamos emprega-la
nesta investigacdo. Para tanto, num primeiro momento, nos debateremos com alguns pontos
fundamentais para o discernimento de um conceito de democracia deliberativa. Consideramos
este recuo “tatico” para a abordagem de questdes substantivas concernentes a esta modalidade
de democracia por entendermos gue, assim procedendo, conseguiremos trazer a luz os pilares
fundamentais que dao sustentacdo a concepcdo por nds aqui investigada. Num segundo
momento, a partir dos grandes elementos definidores do “theoretical framework” em que nos
movemos aqui, tentaremos abordar de forma clara e sucinta os elementos definidores do
conceito que intentamos circunscrever a partir de uma abordagem que enfatiza o carater
discursivo das deliberagdes.

Por fim, almejamos propor, a guisa de complemento das categorias analiticas

tradicionais empregadas em pesquisas sobre a efetividade deliberativa de instituices

% Mais uma vez, cabe lembrar que estamos considerando aqui 0 niimero total de atas, somando as vinte e uma
atas sumadrias das reuniGes com diversos segmentos populacionais anteriormente a instalagdo do Conselho e
vinte uma atas transcritas das reunides desta instituicdo. A forma como utilizamos este corpus ficard mais clara
no préximo capitulo desta dissertacdo, que se debrucara sobre os procedimentos metodoldgicos.
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participativas — elementos sobre os quais nos debrucaremos com mais vagar ao fim deste
capitulo -, trés categorias analiticas relevantes que também deverdo informar o procedimento
de abordagem do referido corpus de pesquisa, notadamente as de “discurso politicamente
interessante”, de capacidade de “geracdo de meta-consensos” e de “legitimidade discursiva”,
ou seja, em que medida a constelacdo de discursos envolvidos nos temas pode ser apreendida
concretamente nos foruns sob analise. Assim procedendo buscamos deslocar o debate sobre a
efetividade — ou pelo menos a énfase conferida a esta entendida apenas como a tomada de
decisbes strictu sensu - para a dinamica das deliberacdes em instituicdes do tipo em tela,

visando dar relevo as balizas tedricas que guiardo a investigacao empirica subsequente.

3.1 Qual democracia? Elementos para uma defini¢do de democracia deliberativa

Uma incursdo rapida a literatura da ciéncia politica contemporanea, mesmo que de
forma superficial, nos apresentarad de chofre uma primeira “clivagem” no interior das teorias
sobre a democracia cuja compreensao se faz necessaria a partida para o desenho de nossa
discussdo. Esta diz respeito, em linhas gerais, a uma linha distintiva mais ou menos
identificavel que pode ser estabelecida entre as teorias que enfatizam a democracia em seu
carater procedimental, as quais teorizam ou consideram como dada a baixa participacao
popular no sistema politico e a inevitabilidade desta se dar quase exclusivamente atraves da
eleicdo de elites governantes, e aquelas que concentram sua argumentacdo no carater
“substancial” dos valores democraticos e na importancia da participacdo cidadd nos rumos
decisorios das coletividades. Debrucemo-nos de forma mais detida sobre cada um destas
concepcdes, visando elucidar seus pontos fundamentais.

A concepgdo de democracia que se tornou “hegemonica” ap0s a segunda Guerra
Mundial e que foi denominada de “procedimental” ou “elitista”, apresenta entre seus
principais expoentes Joseph Schumpeter, junto a autores como Robert Michels e Hans Kelsen.
Para estes autores, a democracia € sobretudo um método politico, um arranjo institucional
para a selecdo de grupos politicos dirigentes que estardo incumbidos da tomada de decisdes
legislativas e administrativas. Segundo a célebre critica de Schumpeter a “teoria cléssica”
(leia-se, aquela elaborada por autores t&o dispares quanto Rousseau e J.S. Mill), a participagdo

popular, além de estar assentada sobre pressupostos irrealistas, traria elementos de
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ineficiéncia e desestabilizagdo aos sistemas de governo® (CUNNINGHAM, 2009; SANTOS
e AVRITZER, 2003).

O primeiro ponto desta concepc¢do a ser destacado é o da organizacdo dos sistemas
eleitorais de modo a promover regras de “fair play” para a competi¢do equilibrada entre os
postulantes aos cargos de tomada de decisdo. Neste sentido, as elei¢des, Gnico momento em
que hé razdes para que o cidaddo comum participe da politica de sua coletividade, pode ser
visto como uma analogia do mercado em situacdo de “concorréncia perfeita”, em que o
cidaddo (consumidor) analisa as diversas ofertas disponiveis (os partidos politicos e seus
candidatos) e escolhe dentre estas. Assim procedendo, estara conscientemente delegando aos
cidaddos eleitos o poder de representa-los com isencao e autonomia. Este processo, portanto,
pode ser encarado sob a forma de um método de troca periddica de elites dirigentes. Estas
podem ou ndo ser sancionadas pelo voto popular a cada ciclo eleitoral, sendo somente ai que
se poderia exigir uma prestacéo de contas dos representantes de suas agdes no desempenho de
suas fungdes.

Outra das linhas de forca desta concepcdo de democracia € a sua énfase na
inevitabilidade da representacdo politica nas democracias modernas. Se considerarmos,

endossando o ponto de vista de John Rawls® (1993) sobre o chamado “fato do pluralismo”

% 0 argumento de Schumpeter (1984) é conhecido. Para este autor, faz parte de uma teoria democratica pouco
realista a idéia de que a democracia é um valor em si mesmo capaz de ser suportado por uma pretensa “vontade
popular”. A participacdo popular nos rumos decisérios de uma coletividade ou bem pode ser vista apenas em
situacdes excepcionais, que retinem as condi¢des para que todos os cidaddos de uma comunidade participem
diretamente das decisBes de governo ou, por outro lado, demanda necessariamente a elei¢do de um corpo politico
capaz de tomar as decisbes por todos os implicados. O individuo, quando em grupo, é necessariamente
irracional, apatico e ndo se interessa de modo algum pelos assuntos politicos. Pertencendo a um comité “incapaz
de funcionar” (o “povo”) o individuo, dotado de “reduzido senso de realidade e responsabilidade” se sente
aliviado em saber que ha politicos que entendem das tecnicalidades e especificidades do exercicio do poder e
folga em sabé-los ocupando um cargo relevante. Nao aceitar estes “fatos evidentes” so se justificaria, a seu ver,
por pura espécie de “crenga religiosa” num credo politico ineficaz, por desejo de juntar-se a aprovagdo geral de
eventos grandiosos (como as revolugdes com grande apoio popular), por compreender que ha situagdes raras em
que, de fato, ha a possibilidade de participacao popular e, por fim, porque os politicos “apreciam o fraseado que
lisonjeia as massas e oferece uma excelente oportunidade ndo apenas para evitar as responsabilidades, mas
também para esmagar os adversarios em nome do povo”.

% E digno de nota fazermos uma distincao, ainda que breve, entre o procedimentalismo rawlsiano — cuja énfase
recai na idéia de consenso superposto (overlapping consensus) — e aquele de corte habermasiano
consubustanciado no chamado “principio D”. Diante do problema da fundamentacdo das demandas que
apresentam pretensdo de validade no contexto das sociedades modernas plurais e secularizadas, John Rawls
entende que o dissenso entre grupos sociais distintos pode ser mediado por instituicdes deliberativas que se
baseiam na troca da argumentacgdo racional balizada, sobretudo, pela busca da equidade e da justica, modelo que
encontra nas supremas cortes sua forma mais completa . Habermas, por seu turno, apresenta o principio do
discurso (D) como um principio imparcial de justificacdo de normas de condutas gerais, vinculado igualmente a
um principio de universalizacéo (principio U) e a um principio democrético (De), ou seja, encaminha a discussdo
do dissenso nas sociedades contemporaneas para a sua resolucdo a partir da ponderacdo destes principios
consubstanciados na dindmica de afluéncia discursiva da sociedade civil para o Estado. Neste sentido
poderiamos dizer, de forma simplificada, que a tradicdo rawlsiana se encontra filosoficamente vinculada ao
liberalismo lockeano, ao passo em que os principios habermasianos se vinculariam mais fortemente a tradicdo
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nas sociedades contemporaneas, que os Estados nacionais sdo permeados por reivindicagdes
advindas de grupos sociais extremamente heterogéneos, cortes étnicos, culturais, religiosos,
de renda e de género, por exemplo, se faz necessario que os foruns de representantes
expressem da forma mais fiel possivel esta diversidade. Problematica, todavia, conforme
notam Santos e Avritzer (2003), é a reducdo desta questdo somente a um problema de escala
populacional, desconsiderando os debates relativos a identidade entre representantes e
representados e outras possibilidades de accountability para além daquela realizada durante os
processos eleitorais.

Frente a escola da assim chamada “teoria democratica elitista” de Schumpeter, Kelsen
e Michels e sua visdo meramente procedimental da democracia, autores provenientes de
perspectivas teoricas variadas tém destacado a importancia da participacdo e da deliberacédo
nas modernas democracias®’. Também chamadas de teorias democraticas “substantivas”,
“participativas” ou ainda “contra hegemonicas”, estas formas de compreensdo da democracia
se assentam sobretudo sobre seus aspectos normativos, preocupando-se com gque um conjunto
axiologico relativo aos “valores intrinsecos” a este sistema de governo possa se materializar

em instituicdes concretas®®.

republicana de origem rousseauniana, ou seja, sdo procedimentalismos que espelham vinculacdes filoséficas
diferenciadas e, por conseguinte, desembocam em engenharias institucionais distintas (ARAUJO, 2003).

" E importante destacar que ndo estamos tomando aqui participacdo popular e deliberagdo ptblica como
elementos de um continuum politico cuja conexdo seria imediata, desejavel e isenta de contradi¢des. Muito
embora ndo esteja nos objetivos desta dissertacdo abordar de forma aprofundada as possiveis contradigdes e
afinidades entre as duas tradicfes, podemos expor brevemente que a idéia de participagdo politica direta dos
cidaddos nos rumos decisérios das coletividades remonta, na modernidade, a tradicao filoséfica de Rousseau e
John Stuart Mill. Para Pateman (1992) a idéia-forca que anima o ideal participativo é o da ampliacdo da
soberania popular em contraposi¢do a visdo da politica como o campo dos “politicos profissionais”, um “seleto
clube de cavalheiros” distinto da turba ignara que ndo disporia de condic¢Ges politicas e de conhecimento para a
gestdo dos negdcios publicos. Poderiamos, ademais, segundo Baggia (2011), aventar como pontos de contato
entre as concepgdes participacionistas e deliberacionistas da democracia: em primeiro lugar, ambas as vertentes
ddo um papel de destaque aos cidaddos, entendido como atores relevantes no funcionamento das instituicdes
democraticas e distantes da visdo do individuo apatico e autointeressado comum a visdo das teorias elitistas; uma
segunda caracteristica comum entre democracia participativa e democracia deliberativa diz respeito aos efeitos
pedagogicos presumidos tanto da participacdo como da deliberacdo, uma vez que o “treino” cotidiano dos
cidadaos nas instancias decisérias seria capaz de estimular a formacgdo de cidaddos mais conscientes e aptos a
participar da vida politica. Finalmente, podemos afirmar que ambas as vertentes tém uma concepgdo dinamica
dos processos decisorios, pondo em relevo a provisoriedade dos acordos politicos, sempre passiveis de escrutinio
publico e controle social por parte dos atores sociais interessados. Mutz (2006), por sua vez, aponta uma
contradicdo, para esta autora insolUvel, entre o ativismo politico e as possibilidades de deliberacdo, uma vez que,
para ela, o progressivo engajamento dos cidaddos em determinadas atividades desemboca na construgdo de redes
de solidariedade que polarizam os debates e restringem as possibilidades dos individuos de serem expostos a
opinides e argumentos diversos, condicdo necessaria para o exercicio das praticas deliberativas. Estamos cientes
de que ha uma série de outros autores que ampliam o escopo das criticas levantadas em torno dos conceitos e dos
procedimentos relacionados as teorias da democracia deliberativa e de democracia participativa, mas
enfatizamos que nosso trabalho se localiza integralmente numa discussdo no interior do campo da teoria
deliberacionista.

%8 Fazemos alusdo aqui a toda a discussdo relativa aos desenhos institucionais que acomodam a nogdo de
democracia deliberativa e que ja foi objeto de nossa abordagem no primeiro capitulo desta dissertagdo.
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O delineamento desta forma de compreensdo da democracia se d& a partir da segunda
metade do século XX, quando autores como Jurgen Habermas e Cornelis Castoriadis, Joshua
Cohen e James Bohman, dentre outros, comecam a dar ensejo a sua abordagem enquanto
“nova gramatica historica”, esteio politico do convivio entre os seres humanos e entre estes e
as instituigdes sociais (CUNNINGHAM, 2009; SANTOS e AVRITZER, 2003).

Repensando o procedimentalismo eleitoral de modo a alargé-lo em suas premissas e
abrangéncia, Habermas (2003) prop8e sua compreensdo enquanto pratica societaria e nédo
apenas como um método de constituicdo de governos. Isto implica dizer que as elei¢bes sao
regras legitimas do jogo democrético estabelecido, mas ndo devem ser encaradas de um ponto
de vista a-histdrico e reificado, sendo estas portadoras de concep¢des de mundo que podem
ser modificadas ou complementadas com outras praticas nos diversos contextos sociais. Outro
ponto importante que caracteriza essas reacdes a concepgdo procedimentalista tem a ver com
0 fato da consideragdo, por parte das teorias “contra hegemodnicas”, da publicidade como um
valor fundante da esfera publica contemporanea, posto que ela permite a problematizagdo em
ambito expandido de demandas sociais ou individuais amplas, num patamar minimo de
igualdade de condicGes.

O conceito de deliberacdo esta diretamente ligado ao problema da organizacgdo e da
legitimidade do poder politico nas sociedades complexas contemporaneas. Autores tais como
James Bohman, Joshua Cohen, John Dryzek, Jane Mansbridge e Jiirgen Habermas no cenéario
internacional, além de Ricardo Fabrino Mendonca, Rousiley Maia, Claudia Feres Faria, Vera
Schattan, Adrian Gurza Lavalle, Eleonora Schettini e Leonardo Avritzer no contexto
brasileiro, dentre outros, vém, hodiernamente, realizando uma démarche teérica com vistas ao
seu refinamento e operacionalizagdo, e € a partir de suas reflexdes que podemos tracar um
quadro geral de suas caracteristicas, principios e linhas argumentativas centrais.

Antes, porém, de adentrarmos mais especificamente nas acep¢des contemporaneas do
termo “deliberagdao”, nao ¢ desprovido de valor mencionarmos aqui, de passagem, que o
mesmo ja era utilizado por Aristoteles para designar “uma espécie de investigacdo”
(bouleusis), a elaboragédo individual ou coletiva de um arrazoado justificador de atividades
igualmente individuais ou coletivas, ou seja, todo o caminho que parte do desejo (ourexis) ou
vontade e se conclui com a decisdo (proaieresis) ou a escolha ditada pela razéo. Este esforgo
subjetivo, segundo Aristoteles, seria a marca distintiva da inteligéncia politica, uma vez que
implica uma tomada de decisdo ponderada e refletida. Decisivo aqui é a no¢do de que a

deliberacdo requer uma apreciagdo de determinados assuntos que seja desprovida de impulsos
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que direcionem o individuo para a tomada de decis6es desmesuradas, ao sabor das paixdes e
das conjunturas por definicao fugazes® (TUNHAS, 2012).

Algo desta compreensdo ressoa diretamente nas discussdes contemporaneas sobre o
tema. Avritzer (2000), por exemplo, alude a esta ambiguidade constitutiva do termo
deliberacao, que pode significar tanto “ponderar, refletir” como “decidir, resolver”. Variando,
entretanto, ao logo dos séculos nas énfases ora conferidas ao polo semantico

»7% (como é o caso da obra de Rousseau, Max Weber e Anthony Downs), ora a

“decisionistico
uma concepgao “argumentativa” (seguindo as teorizagdes de Habermas, Bohman e Cohen)
cremos, todavia, ser possivel estabelecermos alguns pontos constitutivos deste conceito assim
como apropriado pela ciéncia politica em nossos dias.

Grosso modo, podemos considerar que a raison d’étre da teoria da democracia
deliberativa se ampara na ideia de que as decisbes coletivas devem ser debatidas entre os
atores que sdo por ela afetados, num contexto de trocas de argumentos racionalmente
justificados. O estabelecimento de uma intersubjetividade entre os diversos atores sociais
capaz de estabelecer uma gramatica dialégica comum € visto como um dos pontos fulcrais
desta concepc¢do de democracia, haja vista o seu evidente potencial emancipatério ao conferir
oportunidades de visibilidade e poder de agenda publica aos segmentos populacionais
historicamente subalternizados (GUTMANN e THOMPSON, 2004)™. Os objetivos amplos

da democracia deliberativa seriam, portanto, o de proporcionar um ambiente institucional ®

% Foge a0 escopo do presente estudo a abordagem mais aprofundada do papel da deliberac&o nas obras de Plat&o
(1983) e Aristoteles (1985), especialmente no que este Gltimo chama de “exercicio das magistraturas difusas”
por parte dos cidaddos habitantes da polis grega. Para uma reatualizagdo contemporéanea da filosofia aristotélica
no que diz respeito a centralidade da participacéo politica como cerne do préprio conceito de humanizacgéo e seu
posicionamento como chave analitica privilegiada para a compreensdo dos processos politicos ver Gerhardt
(2007).

" Devemos também aqui notar que nos distanciamos sobremaneira da literatura sobre o “decisionismo” que tem
na obra do pensador alemdo Carl Schmitt sua inspiracdo. Em linhas gerais, segundo Bercovici (2009) Schmitt
entendia que numa sociedade plural — como a sociedade alemd na RepuUblica de Weimar e as modernas
sociedades de massas — apenas um lider dotado de poderes discricionarios estaria apto para tomar decisfes que
cumprissem uma “fun¢do de integragdo politica”, ou seja, que passariam ao largo dos diversos projetos politicos
em disputa num dado contexto e atingiriam o “d4mago” da “vontade do povo” como unidade politica. A proposta
schmitteana, portanto, se apresenta como uma teoria que visa respaldar os poderes decisérios de apenas um
individuo — no seu caso, o presidente do Reich — 0 que a distancia da perspectiva democratica de trato da
divergéncia politica assim como a defendida pela teoria deliberacionista em tela em nosso estudo.

"t E importante lembrar que o “modelo habermasiano” de democracia deliberativa recebeu varias criticas, tais
como as levantadas por Young (2001), de que o mesmo tenderia a presumir que a deliberacdo seria
culturalmente neutra e universal, orientada para a competicao e privilegiaria o discurso formal e de carater geral,
frio e desapaixonado. As tendéncias tedricas contemporaneas da democracia deliberativa que partem destas e de
outras criticas serdo mencionadas mais a frente neste capitulo.

2.0 foco de nosso trabalho diz respeito a processos deliberativos que ocorrem no interior de instituicdes
politicas especialmente desenhadas para este fim. Estamos conscios, todavia, conforme discorreremos mais a
diante neste capitulo, que a teoria e a pesquisa sobre a democracia deliberativa contemporanea leva em conta ndo
apenas estes ambientes institucionais formais, mas também uma pluralidade de situagdes da vida social em que
discursos, opinides e pontos de vista sdo tecidos de forma ndo apenas racionalmente argumentada, mas também
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que se apresente como uma alternativa viavel para lidar com a discordancia moral™ na
politica e promover a legitimidade das decisfes coletivas, encorajando os debates sobre
assuntos publicos em processos de troca de argumentos voltados para a tomada de decisoes.

Muito embora os diversos autores que tém refletido sobre o tema da democracia
deliberativa apresentem uma série variavel de seus elementos definidores, segundo Cunha
(2010), estes principios se desdobram em algumas caracteristicas — procedimentais e
substantivas- fundamentais da democracia deliberativa que encontram certo consenso entre
seus analistas, quais sejam:

e O intercambio de motivos, visdes de mundo e argumentacGes compdem a exigéncia
incontorndvel de justificacdo das tomadas de decisbes dos cidaddos e de seus
representantes. Neste sentido, o reason-giving estd na base da compreensdo de
deliberacdo porque evoca a necessidade de uma troca de argumentos que deveriam ser
aceitos por todos aqueles envolvidos num processo de cooperacdo e que, para isso,
procuram motivos justos, nem meramente processuais — ou seja, simplesmente
amparados em filigranas regimentais ou procedimentais - nem puramente substantivos
— posto que a “substancia” do mesmo pode variar de forma consideravel dentro dos
diversos issues discutidos. Este requisito fundamental da democracia deliberativa
pretende, simultaneamente, proporcionar a producdo de uma decisdo justificavel e
reforcar o respeito muatuo entre os participantes dos processos deliberativos
(BOHMAN, 1996; COHEN, 1997, 2000; HABERMAS, 2003).

e A publicidade é outra das caracteristicas indispensaveis de uma concepcao de
democracia deliberativa. Distanciando-se daquela nocdo ainda marcadamente
individual que a deliberacdo assumia desde os tempos aristotélicos, ou seja, aquela que
remetia a um processo de reflexdo interna dos sujeitos que se encontravam tao
somente para “agregar” suas delibera¢des individuais, os motivos dados em qualquer
situacdo deliberativa devem ser acessiveis a todos os cidaddos aos quais eles sdo
enderecados. A deliberagdo deve acontecer em publico, o que significa que as

institui¢cdes politicas devem se adequar as exigéncias de “porosidade” e transparéncia

levando em conta as emoc¢fes e demais aspectos das vidas dos individuos. Esta multiplicidade de loci
deliberativos inclui os media (MAIA, 2008) e conversas com vizinhos, parentes e amigos em situa¢des informais
(MANSBRIDGE, 1999), por exemplo.

" As cléssicas definices de democracia apresentam a regra da maioria como o0 mecanismo bésico para a
resolucdo de conflitos. Esse tipo de majoritarismo € fortemente combatido pela teoria deliberativa, uma vez que
esta entende a troca de argumentos e a exposi¢do ao ponto de vista de outro individuo ou grupo social promove a
tolerancia e é capaz de estabelecer pardmetros minimos de consenso que sejam aceitaveis por todas as partes
envolvidas no processo.
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de suas decisfes para uma populacdo mais ampla. Ademais, a publicidade exige para
um processo deliberativo um contedo a ser debatido que seja de razoavel
compreensdo para todos os envolvidos, o que implica uma preocupacdo pedagdgica
com as discussdes empreendidas de modo a ndo torna-las apenas campos estritamente
técnicos (BOHMAN, 1996; COHEN, 1997, 2000; HABERMAS, 2003).

e O processo deliberativo objetiva a producdo de uma decisdo que seja vinculante por
certo periodo de tempo. Isso significa que as discussbes e os debates tém como
objetivo o de influenciar as decisdes do governo presentes e futuras. Em consequéncia
disso, a deliberacdo apresenta limites temporais e termina no momento em que as
decisbes sdo tomadas. Vale a pena destacar que a deliberacdo pode se dar: 1) dentro
das proprias instancias que irdo tomar as decisbes (como no caso dos debates
parlamentares ou de outras instituicdes que permitem a participacdo direta da
populacdo na tomada de decisfes); 2) Em espacos proprios da sociedade civil, os quais
tentardo influenciar as decisfes que serdo tomadas pelo governo e, mais em geral, pelo
sistema politico (HABERMAS, 2003) *: 3) Ou em instituicdes hibridas’, foruns de
deliberacdo dialdgica desenhados para a interacdo entre poder publico e sociedade
civil com fins de resolucdo de conflitos, tomada de decisfes e estabelecimento de
normas, regras e resolucdes relativas as diversas politicas pablicas em ambito
municipal, estadual e federal (AVRITZER e PEREIRA, 2005).

e A deliberacdo deve ser pautada pela igualdade de participacdo de todos os cidadaos
de uma dada comunidade politica, ou seja, a todos deve ser facultada a igual
capacidade de exercicio do poder politico ou de influéncia sobre quem o exerce. E
importante destacar que ndo se estad falando aqui apenas da igualdade formal, mas
especialmente de estratégias para a diminuicdo das assimetrias de poder financeiro,

politico, informacional, dentre outras. Neste sentido, a igualdade de participacdo pode

" E preciso lembrar que Habermas considera o Estado, o mercado e a esfera publica como separados e limita a
relagdo dessa ultima e o sistema politico a uma “transmissao de influéncia” (AVRITZER, 20024, p. 45-46). Com
efeito, segundo Avritzer (Idem, p. 49, traducéo nossa): “A posi¢do de Habermas com relacdo ao papel da esfera
publica no interior dos sistemas politicos democraticos é clara: ndo é a de produzir decisfes ou deliberagéo,
mas, a partir de uma forma simbdlica de comunicacéo que ele chama de influéncia, demandar que o consenso
que merge ao nivel da opinido publica seja refletido nas decisdes administrativas. Quando os detentores do
poder escolhem ndo incorporar este consenso eles enfrentam problemas de legitimagdo. Este posicionamento
falha em utilizar o potencial para a participacdo democratica aberta por sua prépria teoria, porque 0 peso
atribuido aos resultados das discussdes publicas é deixado a cargo dos detentores do poder.”

> O conceito de hibridacdo advém dos campos disciplinares das ciéncias biolégicas e da quimica e tem como
nucleo fundamental a idéia de “mistura” de elementos distintos para a formagdo de um terceiro elemento,
distinto daqueles que o formaram. A analogia proposta pelos autores diz respeito as instituicbes em que ha uma
cessdo da soberania por parte do estado para a constituicdo de foruns deliberativos onde se encontram os dois
componentes basicos da formagao social contemporanea, a saber, uma burocracia estatal e a sociedade civil. Esta
concepcdo esta presente de forma mais refinada também em Avritzer (2008, 2009a).
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ser entendida como a busca pela “paridade de participagdo”, ao serem observadas
simultaneamente condi¢cfes objetivas — a distribuicdo de recursos materiais entre 0s
membros deve ser de tal ordem que possa garantir a possibilidade de autonomia e
capacidade de vocalizacdo de demandas - e intersubjetivas — em que os padrdes
culturais solidificados num determinado arranjo institucional expresse respeito por
todos os participantes e possa prover oportunidades iguais a todos para que possam
obter estima social (FRASER, 2003, 2008; MANIN, 1987; COHEN, 1997; PETIT,
2003).

O processo dever ser inclusivo, no sentido de prover a possibilidade de consideracédo
dos interesses, pontos de vista e discursos de todos os cidaddos sujeitos ao exercicio
do poder politico numa dada situacdo. Esta é a raiz do principio D habermasiano a que
fizemos alusdo anteriormente, ou seja, diz respeito a participacdo dos concernidos nos
processos de tomada de decisdo que afetem suas vidas diretamente. Ademais, de
acordo com acep¢des mais contemporaneas da democracia deliberativa, a pluralidade
dos canais de participacdo dos cidaddos nos rumos decisérios dos governos deve vir
acompanhada da ampliacdo do escopo de formas de expressdo validas no contexto
deliberativo (MANIN, 1987; BOHMAN, 1996; COHEN, 1997; DRYZEK, 2000;
PETIT, 2003; BENHABIB, 2007; YOUNG 2000, 2001).

Deve ser capaz de facultar a todos os cidaddos participantes da deliberacdo a mesma
possibilidade de apresentacdo de razdes individuais ou coletivas, propor temas para a
discussdo, ter voz efetiva nos debates, sugerir solu¢bes e quaisquer outros atos
comunicativos. Calcado no principio da isegoria das antigas assembléias gregas, a nao
coercitividade a contribuicdo de todos os participantes é um dos esteios fundamentais
da préatica deliberativa, uma vez que favorece a apresentacdo de pontos de vista
diferenciados que contribuem para uma apreciagdo mais complexa dos assuntos
abordados e pode levar a elaboracdo de solucdes alternativas e criativas para questdes
complexas (BOHMAN, 1996; COHEN, 1997; GUTMANN e THOMPSON, 2000,
2004; BENHABIB, 2007).

O reconhecimento reciproco entre os participantes da delibera¢do do status matuo de
agentes morais aptos a tecerem julgamentos validos sobre determinado tema de debate
é uma das condic6es basilares dos momentos de trocas argumentativas deliberativas.
Este reconhecimento € uma condicdo necessdria, mas ndo suficiente, para o

estabelecimento da prépria plausibilidade do engajemento de diversos atores sociais
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num processo deliberativo (BOHMAN, 1996; COHEN, 1997; GUTMANN e
THOMPSON, 2000, 2004; BENHABIB, 2007).

e As liberdades fundamentais — de consciéncia, opinido, expressdo e associac¢ao, dentre
outras — devem poder ser exercidas livremente e ndo podem ser constrangidas ou
impedidas por quaisquer regras ou normas constituidas previamente a situacdo
deliberativa. Os foruns deliberativos devem prezar pela garantia de que seus membros
ndo se encontrem em situacdo opressiva, buscando consagrar em seus procedimentos
os direitos previstos constitucionalmente aos individuos (MANIN, 1987; COHEN,
1997; PETIT, 2003).

e A geracdo de uma decisdo racionalmente motivada — o quesito da conclusividade —
deve decorrer exclusivamente das razbes apresentadas e ndo fatores extrapoliticos
diversos, ou seja, deve ser elaborada de forma ndo tiranica e autbnoma. Isto
corresponde ndo a idéia de que as decisdes devem ser tomadas somente a partir de
argumentos racionais, mas que seu resultado final apresente pretensdes de validade
geral inspiradas somente pela troca de ideias e pontos de vista imanentes a dinamica
deliberativa do colegiado ou l6cus no qual esta se realiza (BOHMAN, 1996; COHEN,
1997, 2000; ARAUJO, 2004).

e Por fim, é relevante destacar que o processo deliberativo é por defini¢do provisoério e
passivel de uma avaliagdo recursiva, escrutinizaveis publicamente por todos os
interessados e ndo é compativel com uma visdo estanque de decisdes tomadas em
caréater irrevogavel. Ao contrario, as decisdes devem estar sempre abertas a critica e a
continuacdo do dialogo, podendo ser revistas no futuro, como consequéncia de novos
debates e processos de deliberagdo (GUTMANN e THOMPSON, 2000).

Numa combinacdo destas caracteristicas, portanto, Gutmann e Thompson (2004, p.7)
propGem uma defini¢do para democracia deliberativa, a saber, uma forma de governo no qual
cidaddos livres e iguais (assim como seus representantes) justificam decisdes, num processo
de exposi¢cdo mutua de argumentos e motivos que sdo razoavelmente aceitos e acessiveis por
todos os envolvidos que visa produzir conclusdes que vinculam os participantes no presente
ao passo em que permite, a0 mesmo tempo, uma retomada critica destas no futuro. Na sintese
de Avritzer (2009¢), o “canone da democracia deliberativa” envolve: 1) a superacdo de uma
concepgdo agregativa de democracia centrada no voto; 2) a identificagdo da racionalidade
politica com a ideia de mudanca e justificagdo de preferéncias; 3) a pressuposicdo de um

principio de inclusdo (o chamado principio D habermasiano); 4) a ideia de construcdo
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institucional com base na suposicéo de que as preferéncias dos individuos por formas amplas
de discussdo devem implicar a procura por instituicdes capazes de efetivar tais preferéncias.

Esta concepcdo esta longe de ser consensual no campo das teorias democréticas’™® e
estes pressupostos “classicos” da democracia deliberativa vém sofrendo uma revisao a partir
de autores tais como Mansbridge (2009), Parkinson (2006), Goodin (2008) e Hendriks (2006).
Estes advogam, em prol de um “maior realismo” da pesquisa e da teoria sobre deliberagao,
que estas se desloquem de um paradigma de “democracia deliberativa” para outro de
“deliberagdes democraticas”, que inclua a no¢do de outros padrées discursivos — tais como as
conversacOes cotidianas - passiveis de integragdo a um “sistema de deliberagdo” mais amplo,
a abdicacgéo da busca por um consenso racionalmente motivado por um entendimento entre as
partes deliberantes consubstanciado em compromissos mutuamente aceitaveis, que dé conta
das assimetrias de poder e das relacbes de barganha no interior das arenas deliberativas e que
entenda as situacOes deliberativas como partes de um processo politico em que se conectam
diversos atores e préticas decisorias. Estas modificagbes sdo sintetizadas por Mendonga
(2011) como mutacdes no interior da teoria deliberativa que indicam 1) o advento de uma
concepgdo nao altruista de reciprocidade que nao supde a “boa vontade e sinceridade” dos
participes das deliberagBes; 2) um foco em meta-consensos em vez de consensos
substantivos’’; 3) uma visdo diversificada e ndo cognitivista das formas comunicativas, que
inclui a conversagdo cotidiana como uma das esferas de discussdo politicas conectaveis ao
processo deliberativo; 4) uma compreensdo dos processos deliberativos a partir da articulacéo
de esferas discursivas espalhadas no tempo e no espaco; 5) a busca de um entendimento do
papel dos movimentos sociais na superagdo das assimetrias deliberativas.

Muito embora essa guinada no interior da teoria deliberativa tenha como fito a
elaboracdo de um panorama conceitual que abarque de forma satisfatoria a complexidade das
relacBes existentes nos diversos momentos deliberativos € preciso atentar, todavia, conforme
argumenta Faria (2012), que esta discussdo apresenta trade-offs inescapaveis entre ganhos
metodologicos, por um lado, e perda de vigor normativo de seus conceitos fundamentais por
outro, e que devemos toma-los a sério em nossa investigagao.

Neste sentido, portanto, estando conscios de que a opcdo por uma senda teorica
especifica no interior da discussdo acima tragada em suas linhas fundamentais implica ganhos

e perdas no que diz respeito as suas premissas conceituais e possibilidades de

"® Para um amplo panorama das discussdes atuais e das divergéncias internas ao campo da teoria da democracia
deliberativa, ver, dentre outros, Cunningham (2009), Dryzek (2000), Elster (1997), Macedo (1999).
"7 Este topico sera abordado logo a seguir nesta dissertacao.
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operacionalizacdo metodologica, optamos por assentar o ponto central deste capitulo na
concepgdo de deliberagdo em seu cardter eminentemente discursivo. Seguiremos, desta forma,
a proficua argumenta¢ao de John Dryzek e os demais autores filiados a sua “cosmovisdo”

tedrica de modo a toma-lo como referéncia central para nosso modelo analitico.

3.2 Qual deliberacao? A dinadmica deliberativa na perspectiva da democracia discursiva de
John Dryzek

Explicitamos que o nosso interesse central é o de buscarmos os elementos
constitutivos amplos de uma concep¢éo de democracia deliberativa e afirmamos que uma das
formas de compreendé-la é a do ponto de vista da interacdo discursiva, escolhida por nés
como uma chave analitica privilegiada para a compreensdo de seu papel na tomada de
decisdes do colegiado investigado.

Faz-se mister, portanto, que encaminhemos a nossa discussdao sobre o modelo de
deliberacdo que serve de quadro de referéncia para nossa analise empirica para o
delineamento de uma perspectiva que enfatize o carater discursivo dos processos no interior
do Conselho. Esta concepcao discursiva de democracia deliberativa’®, a qual nés nos filiamos
aqui, tem em John Dryzek seu maior expoente na contemporaneidade.

Segundo Mendonga (2010, p.60), a democracia discursiva “é uma abordagem que
afirma que os fluxos discursivos de uma sociedade séo a base da democracia”. Mais do que
isso, a énfase dada por Dryzek (2000, 2004) € a de que a esfera publica € sempre o lar de uma
constelacdo de discursos que concorrem entre si num dado contexto politico. De inicio uma
espécie de “traducao” da teoria da acdo comunicativa de Jiirgen Habermas para a teoria
democratica, vem ganhando, entretanto, nos ultimos anos, contornos tedricos e empiricos
mais especificos sobre 0s quais desejamos nos debrucar.

Uma das primeiras destas caracteristicas distintivas que devemos esclarecer em nosso
estudo € a concepcao, central para esta abordagem tedrica, de discurso. Autor que dialoga
criticamente com a concepcao de racionalidade comunicativa habermasiana, Dryzek apresenta
como centro de seu interesse ndo os cidaddos e suas supostas virtudes deliberativas mas,

antes, os diversos discursos e praticas que constroem identidades. Estes discursos estdo

78 Assim como Dryzek (2004), estamos atentos para 0s usos intercambi4veis dos termos “democracia discursiva”
e “democracia deliberativa”. Em nosso estudo, conforme esperamos ja ter explicitado, consideramos a
democracia deliberativa como o grande quadro analitico que estabelece as bases para o estudo das formas de
interacdo dialogica entre individuos voltadas para a tomada de decisfes e a democracia discursiva como uma das
tradi¢des analiticas no interior desta, que confere uma énfase especial aos discursos como entidades politicas
relevantes para a compreensdo da democracia e seus processos.
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dispersos e permeiam as estruturas sociais de forma ampla, informam comportamentos e
atitudes e compdem um quadro de orientacdo para individuos e grupos no mundo. Neste
sentido, “0s discursos ndo sao simplesmente idéias flutuando em uma noosfera”
(MENDONCA, 2010, p.61). Em seus termos (DRYZEK, 1996, p.103, traducdo nossa), o
discurso pode ser entendido como

um quadro para apreensdo do mundo incrustado na linguagem, permitindo
aos seus aderentes por juntos os diversos pedagos de informacges sensoriais
em todos coerentes. Estes aderentes a partir dai compartilham assuncgdes e
capacidades que eles vao tipicamente tomar como dados, frequentemente
inconscientes mesmo da possibilidade de alternativas a eles.

Para o pensador britanico® é preciso tomar as formulaces foucaultianas sobre a
existéncia de discursos hegemonicos que “aprisionariam” os sujeitos em identidades
reificadas — o discurso do louco, do desviante sexual e do criminoso, por exemplo - em bases
mais relativas. Ao passo em que concorda com o pensador francés no que se refere a
importancia do conjunto de discursos para o0 engendramento de subjetividades, aponta que
estes raramente sdo hegemdnicos™. Ao contrério, a esfera publica, para Dryzek, conforme ja
citamos, é o lécus de competicdo, convergéncia, choque ou interacdo entre uma miriade de
compreensdes de mundo expressas discursivamente e no qual os grupos e individuos podem
se inserir criticamente.

Neste sentido, podemos pensar que o contexto empirico de nossa pesquisa € eivado de
discursos convergentes, que se contrapdem ou, ainda, que disputam sentidos e significados de

diferentes termos que denotam praticas e programas politicos. Dagnino (2004), por exemplo,

™ No original, “a discourse is a framework for apprehending the world embedded in language, enabling its
adherents to put together diverse bits of sensory information into coherent wholes. These adherents therefore
share assumptions and capabilities, which they will typically take for granted, often unaware even of the
possibility of alternatives to them.”

% John Dryzek nasceu na Inglaterra em 1953 e tem se debrucado sobre a dimensdo discursiva da deliberacido
desde a década de 80, tendo a publicacdo de Discursive Democracy em 1990 surgido como um marco neste
campo de estudos. E, atualmente, professor de ciéncia politica na Australian National University e fellow da
Australian Research Council Federation.

81 Julgamos como de especial interesse para estudos posteriores as possiveis tensdes, contradicdes ou
ressonancias entre as concepcdes foucaultiana e dryzekiana-habermasiana de discurso. Conforme nota Landwehr
(2012, p.369, tradugdo nossa), “O conceito de discurso € utilizado em diversos contextos e com significados
distintos, contudo, em regra, ele denota um processo social de entendimento comunicativo. Para Habermas, nele
estd em jogo a racionalidade comunicativa, em oposicao a estratégico-instrumental. Sua ética do discurso pode
reivindicar regras de pretensdo de validade, se estas surgem de um discurso livre de coagdo e, no limite, a
supera. Ele diferencia discursos sobre a natureza das questBes subjacentes dos discursos pragmaticos
(factuais), morais e ético-politicos. Com seu conceito, deixa entrever que ha um sem nimero de discursos que
ocorrem paralelamente em uma sociedade, seja em torno da ‘biotecnologia’, seja um discurso em torno da
‘reforma educacional’. Um outro conceito de discurso, que ndo pressupoe racionalidade e que parte da
linguagem para compreender também as instituigdes, foi cunhado por Michel Foucault.Neste sentido se entende
por discurso diversas escolas de pensamento como, por exemplo, o Neoliberalismo.”
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argumenta que os termos participacdo, deliberacdo e sociedade civil sdo conceitos em disputa
por projetos politicos divergentes. Deve-se sublinhar, portanto, que o ambiente politico de
circulacdo dos diferentes discursos é pautado pela complexidade e pela impossibilidade de
tomarmos 0s enunciados dos atores politicos como monoliticos e com fronteiras bem
definidas.

Mais ainda, a presenca simultanea de discursos que interagem competitivamente entre
si estabelece a prépria plausibilidade da correlacédo entre, por um lado, os discursos do projeto
politico da gestdo municipal e, por outro, dos membros da sociedade civil que tém assento no
conselho em tela no presente estudo. Em outras palavras, trabalhnamos com a suposicéo de que
os discursos que se apresentam nos féruns deliberativos ndo passam inc6lumes um pelos
outros mas, antes, podem interagir de forma a potencializar ou diminuir a prépria dindmica
deliberativa sob investigacéo.

Um segundo ponto digno de reflexdo € a que diz respeito aos diversos loci possiveis
das deliberagdes. Dryzek entende que os discursos encontram-se difundidos na sociedade de
forma ampla e que os féruns deliberativos sdo apenas um dos lugares possiveis de exercicio
da abordagem critica dos discursos. Sua énfase na vitalidade da esfera publica e sua
constelacdo de discursos autoriza a compreensdo mais ampla de processos de tomada de
decisdo e de formacédo de preferéncias que deu ensejo a um conjunto de pesquisas empiricas
levadas a termo por autores tais como Mansbridge (2009), Goodin (2008) e Hendriks (2006).

Uma das implicagdes analiticas desta compreensdo da produgdo “difusa” dos discursos
no seio das coletividades para este estudo é a promocdo da no¢do de que as deliberacbes se
compdem de discursos “maquinados” a partir de iniimeros € multiplos focos de producédo de
argumentos, razdes e de elaboragdo de pontos de vista sobre determinados assuntos
relevantes. Desta forma, especialmente no caso aqui em foco, devemos ter em mente — muito
embora a sua abordagem analitica concreta seja efetivamente impossivel dada as limitacdes
metodoldgicas deste estudo — de que os argumentos utilizados tanto pelos conselheiros da
sociedade civil como pelos representantes do poder publico sdo informados por juizos de
valor e razdes tecidas em outros locais que ndo o forum deliberativo.

Outro topico cuja mencdo se faz importante se refere as formas assumidas pelos
discursos em diversos contextos comunicativos. Muito embora comungue com a assuncao
habermasiana de que os discursos presentes num férum deliberativo devem reconstruir em
termos publicamente compreensiveis as demandas individuais, Dryzek é menos estrito que o
pensador alemdo em suas demandas relativas & caracterizacdo das formas validas de

expressao de pontos de vista dos individuos e grupos. Neste sentido, concordando com Young
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(2000), admite que o storytelling e o greeting, por exemplo, ttm o importante papel de
evidenciar o papel das emog6es nos processos de deliberacdo®.

O polimorfismo das formas de exposi¢do dos argumentos advogado por Dryzek e
outros autores autoriza, a nosso juizo, uma analise mais complexa do corpus de dados por nds
abordados. Muito embora a “tonalidade afetiva” da pragmaética discursiva s6 possa ser
capturada de forma satisfatoria mediante a realizacdo de observagfes in loco das sessbes
deliberativas — 0 que se mostra impossivel em nosso estudo, uma vez que nos debrucamos
sobre processos ja ocorridos — a simples possibilidade de elasticidade dos parametros do que
“conta” como relevante num processo discursivo complexo permite sua compreensao mais
aprofundada.

Por fim, outra das proposi¢Ges mais pertinentes para o trabalho levado a efeito aqui é a
nocdo, advogada por Dryzek (1996, 2000), de que num forum deliberativo ndo se faz
necessaria a presenca literal dos afetados pelas decisdes nela tomadas mas, antes, a
representacdo de todos os discursos envolvidos no issue sob debate. Isto significa dizer que
para o analista das deliberac6es interessa menos saber quem esta falando do que trazer a lume
0 qué esta sendo dito, ou seja, discernir as linhas de forca das argumentacgdes levadas a cabo
nos foruns deliberativos.

Tendo em vista as premissas tedricas acima elencadas podemos, entdo, afirmar, que
compreendemos nossa variavel dependente — a dindmica deliberativa — como um processo
comunicativo fundamentalmente calcado em seu carater discursivo, que se apresenta de forma
difusa no corpo social e ndo exclusivamente em foruns especialmente desenhados para isso e
que se apresenta sob formas ndo exclusivamente “racionais” ao também validar a expressao
de outras modalidades comunicativas nos momentos de tomada de decisdo. Enfatizamos que
estamos especialmente interessados no polo processual “argumentativo” e ndo
“decisionistico” das deliberagdes. Em outras palavras, estamos mais ocupados com o processo
de tessitura das argumentages publicas captadas pelas atas sob anélise do que os efeitos
concretos das mesmas.

Muito embora tenhamos em mente a importancia dos elementos quantitativos
implicados nesta nog¢do — os pontos ja analisados anteriormente por Faria (2007, 2009), Cunha
(2009) e Avritzer (2009b) tais como 1) a capacidade de vocalizagdo dos atores envolvidos no

processo; 2) 0s principais apresentadores de propostas; 3) o0 segmento envolvido na

82 Maia (2008) faz notar, argutamente, que estas formas alternativas aos argumentos racionais também encerram
perigos a deliberagdo, uma vez que ndo ha critérios para a distingdo entre usos coercitivos e ndo coercitivos das
mesmas e, assim, podem até mesmo servir para o bloqueio da comunicagdo, essencial a troca respeitosa de
argumentos.
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apresentacdo de propostas seguidas de debates e que sem divida fazem parte da investigacdo
em curso - advogamos aqui a necessidade de uma compreensdo deste processo com enfoque
cuidadoso na qualidade dos discursos presentes nos foruns deliberativos. Estamos, assim,
portanto, nos distanciando intencionalmente da discussdo sobre efetividade®® das instituicdes
participativas — evidentemente importante e que tem dominado a agenda de pesquisa do
campo nos ultimos anos (PIRES, 2011) — para nos determos sobre as caracteristicas
“cinéticas” dos processos comunicativos envolvidos nas deliberagdes.

Desta feita, ao lancarmos méo de conceitos presentes na matriz tedrica dryzekeana
esbocada acima, sustentamos um conceito de dindmica deliberativa que diz respeito sobretudo
a compreensdo do processo de troca de argumentos que vdo gerar discursos politicamente
interessantes, dar ensejo a observacdo da obtencdo de meta-consensos entre os atores
envolvidos e em que medida ha uma constelacdo de discursos em torno do tema deliberado
que esta devidamente representada nas discussdes, ou seja, qual é a real legitimidade
discursiva dos foruns deliberativos aqui analisados. A composi¢do destas categorias analiticas
fundamentais em nossa pesquisa € 0 objeto da préxima secdo, conclusiva deste capitulo de

nossa dissertacao.

3.3 Quando uma deliberacdo é dinamica? Categorias analiticas importantes para a
definicdo do fenémeno

Uma vez estabelecidos os principios gerais da democracia deliberativa, seus requisitos
procedimentais e substantivos e também a tradi¢do analitica especifica a qual nos filiamos no
interior deste campo de pesquisa — a democracia discursiva de John S. Dryzek — intentamos, a
guisa de finalizacdo deste capitulo, abordar os elementos que compdem a variavel dependente
de nosso interesse neste estudo. Debrucemo-nos, portanto, com mais vagar sobre o
entendimento de dois conjuntos de categorias que devem se combinar para nos fornecer um
esteio seguro para a compreensdao da dinamica deliberativa nos Conselhos Gestores de ZEIS
em tela.

Consideramos os elementos utilizados em algumas pesquisas (CUNHA, 2007; 2009;

2010), a guisa de balizas para a avaliacdo da efetividade das deliberagdes no interior das

8 Por efetividade deliberativa consideramos a formulagdo de Cunha (2007, p.142), ou seja, “a capacidade efetiva
dessas instituicoes influenciarem, controlarem e decidirem sobre determinada politica publica, expressa na
institucionalizacdo dos procedimentos, na pluralidade da composi¢do, na deliberacdo publica e inclusiva, na
proposicao de novos temas, na decisdo sobre as a¢des publicas e no controle sobre essas a¢des.”
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institui¢des de tipo “conselho”, como pontos incontornaveis na busca por uma apreciagdo da
qualidade da dindmica destes processos. A andlise da capacidade de vocalizagdo dos atores
envolvidos se faz importante para que possamos aferir se ha mais falas dos representantes da
sociedade civil ou dos membros do governo. Na sequéncia, deve ser investigado 0 processo
de apresentacdo de propostas, visando discernir 0s atores envolvidos que mais apresentam
encaminhamentos e solugdes para problemas praticos. Por fim, deve-se dar relevo a medida
em que estas propostas sdo seguidas por debates, ou seja, eliciam a troca argumentativa e o
escrutinio coletivo das mesmas.

Muito embora estes indicadores sejam valiosos para a obtencdo de um quadro geral
das iniciativas dos diversos atores que compdem os féruns deliberativos, suas iniciativas de
tomada de palavra e proposicdo de temas para o debate, argumentamos aqui que eles sdo
insuficientes para o delineamento de um quadro mais aprofundado sobre a dinamica
deliberativa. A quantidade de iniciativas vocais, por exemplo, apesar de ser um importante
indicador para a visualiza¢ao dos foruns participativos como espagos que “conferem voz” aos
segmentos historicamente subalternizados, ndo necessariamente indica a composi¢do de
discursos no sentido aqui empregado. De igual modo, compreender qual segmento apresenta
mais propostas e se estas sdo seguidas de debates é relevante para a observacdo do
protagonismo (ou falta dele) dos membros destas instituicdes e a tomada a sério de suas
reivindicacdes, mas ndo nos aporta informacgdes relevantes sobre a politizagdo das mesmas.
Diante destas insuficiéncias propomos, entdo, seu complemento a partir da insercdo de trés
categorias analiticas derivadas da compreensdo dyzekeana da deliberacdo, sobre as quais
discorremos a seguir.

A primeira categoria de interesse para 0 Nnosso estudo que, argumentamos, noS
proporcionard indicios valiosos para a compreensdo da variavel dependente ¢ a de “discursos
politicamente interessantes”. Objetivaremos, desta feita, vasculhar os diferentes conjuntos de
discursos desta natureza e tentar compreender de que forma estes se relacionam com a
dindmica deliberativa do colegiado investigado.

Em termos simples, os discursos “politicamente interessantes” apresentam, para

Dryzek (1996, p.109, tradugdo nossa), as seguintes caracteristicas:

1. uma ontologia, ou um conjunto de entidades cuja existéncia é
reconhecida.

2. atribuicdo de agéncia a algumas entidades: estas entidades, sejam elas
individuos, grupos, institui¢cbes, ninfas da madeira (wood nymphs), ou
classes sociais podem agir; outras entidades podem tdo somente sofrer acdes.
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3. para agentes, alguma atribuigdo de motivo e concomitante negacéo de
outros motivos.

4. relagbes tomadas como dadas (especialmente hierarquias) entre
agentes e outras entidades.

Esta categoria se reveste de especial interesse para nosso estudo porque sera a lente
através da qual nos debrucaremos sobre o corpus sob analise para trazer a lume os diferentes
conjuntos de discursos desenvolvidos pelos participantes do forum deliberativo. No presente
estudo estamos interessados sobretudo em, pelo menos, dois tipos de discurso, quaisquer que
sejam suas formas de expressdo, que se dao no interior do Conselho Gestor de ZEIS: por um
lado, os discursos centrados na conferéncia de agéncia a um ator social qualquer, envolvido
direta ou indiretamente no processo; e, por outro, os discursos referentes a elaboracdo de
politicas publicas, entendidas lato sensu de forma a abranger aqueles que se debrucem desde a
natureza do projeto politico da gestdo municipal e suas relacfes politicas com demais atores
sociais a abordagens estritas sobre uma politica publica especifica, tal como de assisténcia
social, satde ou a prépria politica habitacional e urbana das diferentes esferas de governo.

N&o esperamos, contudo, que encontremos em nossa andlise somente estes dois
grandes “campos discursivos” e tampouco que estes sejam compreendidos de forma
monolitica. Em outras palavras, aventamos aqui a plausibilidade de que os atores
governamentais e da sociedade civil empreendam discursos com focos politicos diversos,
conformando enunciados e proposicOes que apresentam uma gama diversa de interesses,
crencas e proposicoes que, por sua vez, evidenciariam a pluralidade de forcas no interior de
um campo povoado por inumeros atores sociais.

A segunda categoria relevante para o entendimento da dindmica deliberativa dos
colegiados € a de capacidade destes de geracdo de meta-consensos. Este conceito, introduzido
por Dryzek e Niemeyer (2010), se insere no debate sobre aquele considerado por alguns
tedricos deliberacionistas e seus criticos como um elemento fulcral para definicdo de
democracia deliberativa, a saber, a idéia de que esta convergiria em todos 0s casos para a
producdo de consensos, ou seja, acordos razoaveis e livremente consentidos por todos 0s
envolvidos na atividade deliberativa. Para estes autores € necessario distinguir a existéncia
real destes arranjos — cuja ocorréncia num mundo permeado pelo dissenso e por atores sociais
em posicles politicas muitas vezes inconcilidveis é rara — da produgdo, menos exigente em
termos tedricos e praticos, de consensos em um nivel anterior, que é o da definicdo do escopo
dos préprios discursos, crengas, preferéncias e valores considerados validos para o proprio
estabelecimento das condicdes de possibilidade de existéncia dos féruns deliberativos. Em

outras palavras, estes autores advogam a importancia de que se leve em conta, em termos
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analiticos, a possibilidade que cada situacdo deliberativa apresenta de producdo destes
CONsSensos nos niveis normativo, epistémico, de preferéncia e discursivo.

O nivel normativo de meta-consenso implicaria em afirmar que os diversos lados
envolvidos nas deliberacGes aceitam explicitamente que todos possuem valores com 0s quais,
embora possam discordar, sdo legitimos e podem ser defendidos publicamente por seus
sustentadores. Neste sentido, uma das tarefas da deliberagéo seria auxiliar o descortinamento
de possiveis convergéncias axioldgicas entre os atores, muitas vezes obnubladas pela acédo
estratégica dos mesmos; o consenso em torno da credibilidade das crengas litigantes e de sua
relevancia para o issue deliberado conformaria, por sua vez, o nivel epistémico de meta-
consenso, e que teria como “efeito” a produgdo de um “problem-solving public”; o escopo das
alternativas consideradas aceitaveis e suas diversas formas de materializacdo concreta
consubstanciariam o nivel de meta-consenso de preferéncias; por fim, a caracterizacdo de um
acordo em torno do conjunto aceitavel dos discursos em situacdo interativa designaria o nivel
de meta-consenso discursivo.

Em nosso trabalho, consideramos de especial interesse a possibilidade de observacéo,
através das atas analisadas, do engendramento destes niveis de meta-consenso, por
entendermos que estes podem indicar ganhos, em termos qualitativos, para 0 processo
deliberativo como um todo, bem como para sua analise. Neste sentido, podemos aventar a
plausibilidade de constatarmos processos deliberativos que, muito embora tenham pouca
efetividade em termos decisoérios, apresenta produtos interessantes quando nos voltamos para
a observacdo dos mesmos em termos da obtencédo deste tipo de consenso.

Consideramos que a categoria “legitimidade discursiva” seria aquela que comporia a
triade de categorias que nos auxiliariam na tarefa investigativa aqui levada a cabo. Proposta
por Dryzek e Niemeyer (2010) como um dos indicadores importantes para a avaliacdo de
qualquer processo deliberativo, pode ser definida como a obtencéo de decisdes coletivas que é
consistente com a constelacdo discursiva presente na esfera publica e que é passivel de
controle por parte dos cidadaos.

Estamos conscios do extenso debate existente na filosofia e ciéncia politica
contemporaneas acerca do tema da legitimidade. Rosanvallon (2009), por exemplo, numa
abordagem compreensiva do conceito, propde ampliar o entendimento de seu escopo a partir
de trés dimensdes complementares a validacdo majoritaria concretizada nas elei¢des, a saber,
0 requisito da legitimacdo de imparcialidade — quando uma instituicdo passa ao largo das
disputas partidarias e dos interesses particulares-, de reflexividade, que diz respeito a

pluralidade de formas de compreensdo do bem comum e, por fim, de proximidade, que
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implica o reconhecimento do polimorfismo das demandas dos grupos sociais. Parkinson
(2003, p. 184, traducdo nossa), se debrugando sobre o problema da “escala” da representagdo
populacional em foruns deliberativos como central para este debate, por sua vez, alude a

legitimidade como um “ideal regulatério, ndo um ponto fixo numa escala”®*

, OU seja, ndo
deve ser entendida como um padréo rigido de caracterizagdo de processos democraticos®.

O ponto decisivo do argumento de Dryzek e Niemeyer (2010), entretanto, é de que a
legitimidade de um determinado processo deliberativo ndo deve ser pensada em termos de
“contagem de cabegas” — 0 que encaminha a discussdo para a improdutiva controvérsia em
torno da “escala” adequada para as deliberagdes, ou seja, de que os féruns deliberativos
necessariamente deveriam ser formados por um pequeno grupo de individuos deliberantes
cuja representatividade se basearia em “grupos populacionais” territorialmente definidos ou
por pertencimento a determinado segmento populacional-, mas sobretudo do ponto de vista da
representacdo adequada dos discursos presentes na esfera publica.

A representacdo discursiva €, portanto, um elemento central para a definicdo da
legitimidade de um processo deliberativo. Tanto mais legitimo ele serd na medida em que
puder abarcar a miriade de discursos circulantes numa dada coletividade em torno de um
determinado assunto. Em nosso estudo, a partir dai, consideraremos que um forum
deliberativo sera mais ou menos legitimo a depender de sua capacidade de abrigar em seu
interior um maior nimero de discursos existentes na esfera publica, ai inclusos os discursos
oriundos da policy community® (KINGDON, 1995) da politica de habitacdo dos municipios
estudados, dos diversos movimentos sociais e dos agentes governamentais envolvidos com o
tema em pauta.

A guisa de conclusdo afirmamos que a proposta analitica que buscamos delinear neste
capitulo, portanto, se direciona para a analise dos discursos presentes nas atas do Conselho
Gestor da ZEIS da Nova Luz com especial foco para o processo dinamico da deliberacdo do
mesmo, deixando de lado intencionalmente o debate sobre a sua efetividade. Neste sentido,
buscaremos atentar para dois conjuntos de categorias analiticas que, em conjunto, compdem o

gue vimos chamando até agora de dindmica deliberativa. Combinando, por um lado, os

2

® No original, “Legitimacy is a regulatory ideal, not a fixed point in a scale.
8 Foge ao escopo desta pesquisa uma discussdo mais aprofundada sobre o tema da legitimidade em seus
elementos “extra-discursivos”. Para uma interessante discussio acerca do entrelagamento entre representagio e
legitimidade de atores sociais em foruns deliberativos, ver Almeida e Cunha (2013a, 2013b)

80 conceito de policy community diz respeito ao conjunto de atores governamentais, dos trés poderes e da
sociedade civil vinculado organicamente a um campo de politica pdblica que se dedicam a debater e a produzir
conhecimentos, difundir e advogar ideias, avalid-las, descartad-las ou burila-las. Variam em seu grau de
organizacdo e abertura a inclusdo de novos membros e propostas tedricas ou praticas, mas tém em comum o
interesse sobre o tema em pauta (CUNHA, 2009).
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elementos ja& conhecidos das analises de efetividade deliberativa em outras pesquisas — a
capacidade de vocalizagdo dos atores envolvidos no processo, 0s principais apresentadores de
propostas e 0 segmento envolvido na apresentacdo de propostas seguidas de debates - com a
proposta de investigacdo dos discursos politicamente interessantes presentes nos debates, a
real legitimidade discursiva dos féruns deliberativos e a sua capacidade de geracdo de meta-
consensos, cremos ser possivel lancar luz sobre os processos intestinos as sessGes
deliberativas, dando ensejo a uma analise mais complexa do gque esta em jogo quando nos

voltamos para o caso concreto analisado.
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4 A DINAMICA DELIBERATIVA DO CONSELHO GESTOR DA ZONA ESPECIAL
DE INTERESSE SOCIAL DA NOVA LUZ

No presente capitulo almejamos apresentar os dados oriundos de nossa incursao ao
corpus de analise da pesquisa a partir da otica do modelo de deliberacdo apresentado no
capitulo 2 da presente dissertacdo e lancando méo dos procedimentos metodoldgicos
explicitados no fim do primeiro capitulo.

Seguindo o quadro apresentado no capitulo anterior, foram categorizadas: 134
apresentacdes de propostas; 264 falas identificadas como perfazendo discursos politicamente
interessantes; 62 discursos vinculados a legitimidade discursiva e a representatividade; e, por
fim, 36 debates, que abrangeram um numero diversificado de falas ndo contabilizadas.

Ainda que esta categorizacdo seja apresentada de forma sequienciada e em tdpicos
distintos cumpre, de saida, reafirmar que esta divisdo obedece sobretudo aos imperativos da
exposicao ldgica e ordenada dos achados de pesquisa e ndo a uma divisdo estrita observada
nas falas transcritas nas atas analisadas. Temos, portanto, de sublinhar que as categorias
analiticas dispostas a seguir ndo se apresentam, em muitos casos, de forma “pura”, claramente
identificaveis, ou em desconexdo umas com as outras. Assim, por exemplo, se mostra
impossivel falar de legitimidade do conselho gestor da ZEIS da Nova Luz sem que nos
remetamos aos discursos politicamente interessantes produzidos em seu interior. De igual
modo, ndo se pode aludir a estes discursos sem que contextualizemos os debates nos quais se
inserem. A interpenetracdo destas categorias € um dado incontornavel e servira a tessitura das
nossas conclusdes a serem apresentadas no capitulo que encerra este trabalho.

Isto esclarecido, seguimos com a apresentacdo de nossos achados nos debrugando, nos
trés primeiros topicos, sobre os indicadores ja tradicionalmente analisados em pesquisas sobre
0 tema da deliberacdo. Os trés topicos finais se configuram como a nossa proposta de anélise
para o complemento e aprofundamento do processo de investigacdo dos processos

deliberativos.

4.1 Vocalizagdo

Acredito que podem tirar tudo da gente, mas ndo a palavra.

Conselheiro da Sociedade Civil (segmento movimentos sociais
e associagOes de moradores), reunido do dia 08.09.2011.
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O primeiro indicador de andlise de nosso interesse é aquele que diz respeito a
vocalizacdo no interior do conselho em estudo. Este interesse € uma preocupacao das mais
primevas no campo da teoria democratica deliberativa e se configura como um dado relevante
ja investigado anteriormente em outras pesquisas (ARITZER, 2009b, 2010; CUNHA, 2007,
2009; PIRES, 2011). Saber quem fala mais numa situacdo deliberativa pode nos dar pistas
valiosas para compreendermos qual individuo ou grupo toma a palavra com mais freqiiéncia
e, consequentemente, ocupa uma “fatia mais larga do bolo discursivo”.

O procedimento seguido, explicitado no capitulo anterior, se concentrou basicamente
na contagem simples de todas as falas apresentadas, ndo apenas pelos conselheiros e
conselheiras titulares e suplentes, mas, também, aquelas proferidas por participantes e
convidados eventuais. Focamos aqui especialmente a codificacdo do nimero de falas por
segmento e por género do individuo falante. Este ultimo ponto se justifica porque assim
poderemos acessar a um indicador que nos permite saber se o fato da maioria de conselheiros
presentes nas reunides ser do sexo feminino se reverte necessariamente num maior ou igual
nGmero de vocalizacBes deste grupo, visando a uma discussdo da paridade de participacéo®’.
Conforme ja afirmamos reiteradas vezes, 0 nosso corpus de analise apresenta a especificidade
de se configurar como um conjunto de atas transcritas, 0 que permite a contagem absoluta
destes dois planos de investigacdo da vocalizacdo dos atores envolvidos no processo de
deliberacdo.

O grafico 5 abaixo demonstra que, ao longo de 21 reunides do Conselho Gestor da
Nova Luz e um total de 4984 vocalizagbes contabilizadas, o segmento representado pelos
membros do governo (GOV) apresentou um maior nimero de acesso a palavra do que os

demais segmentos presentes nas reunides, totalizando 2392 vocalizacbes, 49% do total.

87 Referimo-nos aqui & presenca nas reunides e ndo no nimero absoluto de conselheiros de ambos os sexos que,
conforme vimos, é levemente superior em nimero de participantes do sexo masculino.
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GRAFICO 5 - Total de vocalizagbes por segmento

Fonte: elaboracdo propria do autor

Observa-se a absoluta preponderancia de vocalizacBes do poder publico quando
comparados a qualquer outro segmento participante do conselho. N&o obstante, quando
somamos 0 numero de vocalizacbes da sociedade civil como um todo, que agrupa 0S
segmentos “sociedade civil proprietarios” (SCP), “sociedade civil movimentos sociais e
associagoes de moradores” (SCMOV) e “sociedade civil moradores”(SCM), totalizando 2163
vocalizagOes, percebemos que a sua vantagem se torna muito mais discreta .Vale a pena
destacarmos que os conselheiros representantes de associacdes de moradores ou movimentos
sociais apresentam um relevante numero de vocalizagdes (1229 ou 25% do total), seguido
pelo segmento dos representantes de comércio da regido (762 ou 15%). Por fim, com o0 menor
numero de vocalizagdes, encontramos 0 segmento dos moradores, apresentando apenas 172

participacoes, 3 % do total.
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Os dados apresentados mostram ainda um elevado numero de vocalizagdes (263, ou
5% do total de falas) cujo pertencimento a um segmento ndo foi possivel identificar.
Aventamos a possibilidade de que estes individuos sejam membros da sociedade civil e
participantes eventuais das discusses, uma vez que a transcri¢do fica a cargo da Prefeitura
Municipal de Sdo Paulo e que aparentemente todos os seus agentes sdo identificados nas atas
analisadas. Estas falas, todavia, ndo foram contabilizadas como pertencentes a nenhum
segmento. Por fim, verificamos a presenca, entre a oitava e a deécima terceira reunido
(24/08/2011 e 19/10/2011 respectivamente), de representantes do Consércio Nova Luz,
categorizados como segmento privado (PRIV). Suas vocalizagfes nas reunifes das quais
participaram se caracterizaram por sua extensdo e por apresentarem um forte carater
explanatorio sobre as especificidades do projeto de intervencdo urbanistica a ser realizada na
area. A dinamica de “tira davidas” dos participantes fez com que seu nimero de vocalizagdes
se elevasse de forma evidente (totalizando cerca de 166 falas) .

O grafico VI, por sua vez, apresenta os dados relativos ao protagonismo de género no

interior dos debates do conselho.
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GRAFICO 6 — Vocalizagdes por género

Fonte: elaboracdo propria do autor
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GRAFICO 6 — Vocalizagdes por género

Fonte: elaboracdo propria do autor

Os dados mostram que, muito embora o numero de conselheiros titulares do sexo
masculino seja apenas levemente maior do que o nimero de conselheiros do sexo feminino, o
numero de vocaliza¢Bes do primeiro segmento (3187) é quase o dobro do segundo (1782).
Evidencia-se, portanto, a absoluta preponderdncia de falas masculinas na dindmica

deliberativa do conselho aqui em estudo.

4.1.1 Vocalizacdo: a importancia do controle dos cargos estratégicos do conselho

Diante dos dados apresentados, podemos concluir que a vocalizacdo em termos
absolutos no processo deliberativo analisado em nossa dissertacdo se concentrou
sobremaneira nos individuos representantes do poder publico municipal, com expressiva
predominancia naqueles do sexo masculino.

N&o obstante, é apreciavel o numero de vocalizacdes apresentado pelos segmentos da
sociedade civil considerados em seu conjunto. Destaca-se a proeminéncia de vocalizagdes nos
individuos que representam grupos consolidados, que acumularam capital politico e expertise
sobre o assunto em debate, além de representarem a reflexdo coletiva de um grupo de pessoas.
A inexpressividade evidente do numero de vocalizages dos individuos moradores do local de
intervencdo do Projeto Nova Luz nos leva a pensar a efetiva necessidade de inclusdo de
individuos no processo que ndo estejam vinculados a um grupo do tipo movimentos sociais ou

associacOes de moradores.
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Analisado sob o prisma da legitimidade discursiva, que exige, conforme a proposta
dryzekeana, ndo a inclusdo de todos os atores afetados pelo processo mas, antes, a
representacdo adequada dos discursos vinculados ao issue discutido circulantes na esfera
publica, a presenca dos moradores se justifica parcialmente, posto que o que se quer obter
com isto ¢ o discurso do “lay citizen”, supostamente ndo comprometido com uma visdo
politica apresentado eventualmente por um grupo organizado. A pergunta que se impde,
entretanto, parece ser a seguinte: incluir um morador nao-vinculado a organizacdes, tais como
associacfes de moradores, sem subsidid-lo com um processo pedagdgico intenso visando a
reducdo da assimetria informacional para com os demais conselheiros ndo funciona mais
como um “garante” legitimador ao poder publico de que “estamos ouvindo a todos” do que
necessariamente acrescenta elementos relevantes as discussdes empreendidas no colegiado?
Cremos que os dados aqui apresentados reforcam o argumento de que o associativismo de
uma determinada cidade ou regido pode estar correlacionada a qualidade e intensidade
participativa em instituicdes e iniciativas de natureza deliberativa (AVRITZER, 1997,
FARIA, 2007, 2009).

Resta ainda uma pergunta sem resposta: qual o motivo das falas masculinas
contabilizarem quase o dobro do total das falas femininas? Investigando um pouco mais a
fundo, percebemos que o fato de que a secretaria executiva e a coordenacdo do conselho
estarem sob o comando de individuos do sexo masculino vinculados ao governo municipal se
torna uma alavanca decisiva para seu dimensionamento superlativo. Neste sentido, aventamos
a hipétese de que o fiel da balanca no que diz respeito a capacidade de vocalizacdo dos
segmentos e dos géneros dos falantes reside no controle destes dois cargos estratégicos,
privilegiados do ponto de vista organizacional e de poderes de agenda.

Esta hipotese se confirma quando contabilizamos conjuntamente as falas destes dois
conselheiros que ocupam estes cargos estratégicos. Conforme podemos ver, juntos ambos
vocalizam 2006 vezes, dentro do universo de 2392 vocalizagdes do governo como um todo.

Este numero é expressivo e significa 83,86 % das vocalizacOes deste segmento.
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GRAFICO 7 — Numero de vocalizacdes do presidente e do secretario do conselho

Fonte: elaboracdo propria do autor

Concluimos, portanto, que na auséncia de fatores explicitamente impeditivos ou
restringentes da vocalizacdo dos conselheiros e participantes do sexo feminino, a sua baixa
participacdo vocal pode estar relacionada a ndo ocupacdo de um dos dois cargos estratégicos
do conselho estudado.

4.2 Apresentacdo de propostas

Entdo, eu vou ler esse documento, sempre a gente tem
trabalhado dessa maneira. Toda reunido que a gente faz aqui, é
discutido o contetido apresentado com os grupos de moradia e
comércio, e sdo varias reunifes, e a gente tira um consenso,
elabora uma carta, em que todos incluem, da prépria demanda,
aquilo que quer. A gente discute bastante os assuntos daqui. E
ai depois, isso vira um documento assinado, protocolado na
prefeitura. Protocolado dentro do projeto. E como sendo um
posicionamento oficial do Conselho da Sociedade Civil
organizada, como a gente pensa, como a gente entendeu aquela
fase.

Conselheira da Sociedade Civil (segmento movimentos sociais
e associacOes de moradores), reunido do dia 21.09.2011

Primeiramente, gostariamos de apresentar nossa discordancia
com relacdo aos critérios de intervencao adotados pelo Projeto
Nova Luz. [...] Contudo, este Conselho Gestor € deliberativo
apenas sobre o Plano de Urbanizacédo da ZEIS 3, que requer a
liberacdo das areas para a producdo de moradia de interesse
social. Portanto, apresentamos a seguir propostas de
minimizacao de danos que tais critérios provocam na atividade



75

econbmica existente.

Conselheira da Sociedade Civil (segmento movimentos sociais
e associacBes de moradores), reunido do dia 21.09.2011

Para além dos dados absolutos e proporcionais acerca da vocaliza¢do dos participantes
do processo deliberativo em questdo, consideramos, em consonancia com outras investigagoes
ja realizadas (AVRITZER, 2009b, 2010; CUNHA, 2007, 2009; PIRES, 2011), que €
necessario uma mirada mais atenta visando discernir o processo de apresentacdo de propostas
dos grupos e individuos envolvidos no processo deliberativo. O segundo ponto analisado,
portanto, diz respeito ao questionamento acerca do segmento que mais apresentou propostas
ao longo das sessdes deliberativas do conselho em questdo e em que estas consistiram em
suas linhas gerais.

Ao longo das 21 sessdes analisadas foram apresentadas um total de 133 propostas, 14
oriundas do poder publico e 119 levadas a termo pelos segmentos componentes da sociedade
civil. O gréfico VII abaixo apresenta o nimero absoluto e a porcentagem de propostas por

segmentos.
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GRAFICO 8 — Apresentagio de propostas por segmento

Fonte: elaboracdo propria do autor

Observa-se, nele, a predomindncia largamente representada pela apresentacdo de
propostas por parte da sociedade civil, em contraposi¢cdo as interpelacfes governamentais.
Uma dinamica, de resto, ja esperada, uma vez que se trata de um colegiado através do qual os
diversos movimentos sociais e atores locais podem apresentar suas questfes diretamente a

agentes do poder publico.
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O segmento que mais apresentou propostas individualmente foi o composto pelos
representantes de movimentos sociais e associacées de moradores (22 propostas), seguido do
segmento dos proprietarios (8) e, por ultimo, o segmento dos moradores (1). Este ultimo foi
ultrapassado pelo segmento dos representantes do consorcio privado, que emitiu 3 propostas.

Interessante aqui se faz notar a estratégia de apresentacdo de propostas utilizada pelos
segmentos da sociedade civil. Esta se caracterizou pela realizagdo de uma reunido de
concertacao prévia dos conselheiros, que dava ensejo a redacdo de um documento conjunto,
subscrito por todos os participantes, apresentado na sessao seguinte do conselho. Nestas
ocasides se verificou um alto nimero de propostas apresentadas, no que chamamos de
“padrdo concentrado de apresentagdo de propostas” (PCAP), em contraposi¢cdo a apresentacao
de demandas ocorridas no decorrer das discussdes, de forma difusa. Estas apresentacOes
coletivas de propostas foram contabilizadas como pertencentes ao segmento “sociedade civil”

como um todo e ndo a nenhum de seus componentes particulares.

4.2.1 Apresentacdo de propostas: as organizacfes da sociedade civil e sua estratégia de

apresentacdo concentrada de propostas

Observamos um padréo de apresentacdo de propostas que se compos, em 6% casos, de
uma reunido previamente agendada pelos conselheiros da sociedade civil que redundou numa
carta contendo suas ponderac@es, analises e propostas, apresentada nas reunides subsequentes
do conselho. Chamamos esta estratégia de “padrido concentrado de apresentacdo de
propostas”, por se definir por momentos de langamento de sugestdes sobre pontos
controversos num documento Unico, lido em sessdo plenaria, em contraposicao a estratégias
de apresentacdo esporadica ou difusa, ao longo de vérias reunides.

Esta estratégia se mostrou proficua no que se refere a demonstracdo da articulacdo de
uma série de propostas consensuadas entre 0s segmentos que compbdem a sociedade civil
presente no conselho, conferindo-lhes mais forga e capacidade de persuaséo. A estas reunioes
em que esta estratégia foi utilizada, seguiram-se inumeros debates, sempre referidos ao
conjunto de propostas apresentadas, que se tornaram, assim, um marco de referéncia para a
percepcdo da medida em que as mesmas seriam incorporadas no produto final da deliberacéo.

Né&o obstante, quando observada em suas particularidades, a apresentacéo de propostas

revela mais uma vez a predominancia dos conselheiros e participantes membros de

8 Reunides dos dias 13 e 27/07, 10/08, 21/09, 19/10 e 30/11 de 2011.
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associacbes de moradores e movimentos sociais no que tange a capacidade de sua
vocalizagdo. De igual forma, o contraste relevante se d& com o segmento dos moradores que,
ao longo de todas as reunides, SO apresentou uma proposta ao debate deliberativo. Estes
achados, a nosso juizo, conferem mais forca a hipotese de que o associativismo, entendido
como uma espécie de “escola democratica”, aumenta a capacidade dos individuos de

apresentarem mais propostas em féruns deliberativos.

4.3 Geracdo de debates

Entdo a gente t& debatendo aqui o qué? A vida das pessoas.
Conselheiro da Sociedade Civil (segmento proprietarios),
reunido do dia 17.08.2011

L., tem um discurso, tem uma contradi¢ao nesse discurso, vindo
de vocés. Vocé fala: VOCE quer preservar uma coisa que ndo
existe mais?’, quando a gente cita a questao do cinema, até a
C. informou a gente que foi feito o estudo sobre a questédo do
cinema que eles estéo todos hoje concentrados na Vila
Leopoldina.

Conselheiro da Sociedade Civil (segmento movimentos sociais
e associacdao de moradores), reunido do dia 05.10.2011

Conforme vimos em nosso capitulo Il, o dissenso € um dos requisitos basilares do
processo deliberativo em regimes democréaticos. Espera-se que apresentacao de propostas seja
seguida ndo de uma aquiescéncia acritica ou de um siléncio coagido por parte dos membros
de um colegiado deliberativo, mas por uma apreciacao coletiva do tema lancado a discusséo,
torca de argumentos e pontos de vista que podem ou ndo convergir para um entendimento.

O grafico abaixo apresenta o numero de debates por reunido analisada.
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GRAFICO 9 — NGmero de debates por reunido

Fonte: elaboracdo propria do autor

O baixo nimero médio de debates por encontro poderia (2)*, numa primeira mirada,
nos levar a crer que os conselheiros pouco discutiram ou entraram em conflito, apresentando
argumentos para embasar suas proposicbes e pontos de vista. Analisadas as atas
cuidadosamente, entretanto, percebe-se que o baixo numero de debates, ao contrério, indica
um grande aprofundamento em temas sensiveis, uma vez que os temas debatidos pelo
conselho envolvem um grau de contenciosidade consideravel, aléem de demandarem, muitas
vezes, argumentos embasados tecnicamente. Na sequéncia, apresentamos a cronologia dos
debates travados, demonstrando um encadeamento de temas relevantes para a abordagem do

tema maior das deliberacGes deste conselho, a saber, a elaboragédo do PUZEIS.

1) Debate sobre o regimento interno: o primeiro debate travado pelos conselheiros se deu no
ambito da discussao e aprovacdo do regimento interno do conselho gestor. Primeira peca a ser
confeccionada no d&mbito dos trabalhos do colegiado, o regimento interno prové as regras
internas de conducdo das reuniGes e reafirma a circunscricdo do escopo deliberativo do
colegiado j& apresentado em sua lei de criagdo. Sua aprovacéo, todavia, apresentou baixo grau

de conflito entre os participantes.

2) Debate acerca das diretrizes e do cadastro de moradores e comerciantes: ao debate sobre
0 regimento seguiu-se o primeiro debate sobre questdes substanciais envolvendo a elaboragéo

das diretrizes gerais do PUZEIS e sobre o cadastro de moradores e comerciantes da regiao.

8 0 nlimero é arredondado de 1,63, a média aritmética dos debates por encontro.
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Este ultimo tema se mostrou relevante uma vez que é o cadastro da populagdo atingida pelas
obras a serem realizadas na &rea que permitiria a elaboracdo de politicas publicas diversas,
além de servir ao célculo do nimero de habitacGes de interesse social a serem construidas

para receber a populacdo deslocada.

3) Debate em torno do edital de concessdo: na sequéncia, os conselheiros debateram sobre a
importancia da ressonancia entre as diretrizes do PUZEIS aprovadas pelo conselho e o edital
de concessao a iniciativa privada. Para os conselheiros da sociedade civil, o “espelhamento”
das diretrizes no edital confirmaria o poder deliberativo do conselho e daria coeréncia ao
trabalho realizado.

4) Debate em torno do valor conferido ao patriménio imaterial do bairro: no @mbito das
discussdes sobre o edital a ser elaborado para a contratacdo de um consércio de empresas, 0s
conselheiros se debrucaram sobre uma questdo eminentemente politica: quais os prédios do
bairro seriam considerados como patriménio imaterial da regido e seriam preservados? Aqui
se verificou um forte embate entre os conselheiros do governo, para quem apenas 0s imoveis
legalmente tombados deveriam ser preservados, e os conselheiros da sociedade civil, que se
esforcaram para argumentar em torno da importancia da manutengdo de locais tipicos do

bairro, tais como bares e lojas tradicionais.

5) debate em torno da consolidacdo do PUZEIS: nas reunides finais do colegiado, realizadas
no inicio de 2012, os conselheiros concordaram no diagnostico de que os trabalhos do
conselho gestor tinham apresentado poucos resultados praticos até aquele momento. Houve
uma intensificacdo das criticas por parte dos conselheiros da sociedade civil a pouca
responsividade do governo as demandas apresentadas até ali. Ademais, a indefinicdo sobre o
estabelecimento de uma data final para a votacdo do PUZEIS contribuiu para a controvérsia
em torno da efetividade do conselho gestor.

4.3.1 Geracdo de debates: as propostas sdo palavras ao vento ou méveis deliberativos?

A andlise das atas demonstrou um ndmero de dois debates em média, por reunido, em
torno das questdes contenciosas acima elencadas. Observa-se um continuum entre os debates
travados tanto no interior de cada reunido como quando observamos esta dinamica

diacronicamente. A linha que pode ser tracada desde o debate inicial de praxe em foruns
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deliberativos — os “ajustes” para a elaboragdo do regimento interno do conselho — até o debate
sobre a consolidacdo final do PUZEIS nas Ultimas reunides do conselho denota, a nosso ver,
uma progressiva apropriacéo dos temas centrais a serem discutidos no colegiado em quest&o.

Devemos, todavia, atentar para o fato de que os conselheiros da sociedade civil
criticaram duramente os conselheiros do governo acerca dos “debates intermindveis que ndo
chegam a lugar nenhum”. A possibilidade de que o Conselho Gestor esteja sendo “cozinhado
em banho maria”, dando mais tempo para que o governo realize suas intengdes sob o “verniz”
de uma acdo legitimamente respaldada pela participacdo popular € uma desconfianca que
cresce entre os conselheiros com o decorrer das reunides™. Seguindo esta linha, faz sentido
notarmos o equilibrio sempre precario entre o tempo necessario para a realizacdo de debates
conseqiientes e aprofundados sobre os temas afins ao assunto principal discutido e a
necessidade de que estes reverberem em acdes concretas e em tomada de decisdes.

Por fim, cumpre notar que as duas Ultimas reunides documentadas do conselho foram
dominadas pela controvérsia gerada por uma dendncia, realizada por uma moradora da regido
gue compareceu a uma das reunides, de que dois conselheiros haviam praticado crime de
estelionato ao cobrarem da mesma e de outros moradores uma quantia para “vender uma vaga
na fila” de espera para aquisicdo de imOveis através da Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano (CDHU). Ficou evidente que, num ambiente institucional com a
presenca deste tipo de situacdo, os debates (e a apresentacdo de propostas, nesta reunido

especifica) se tornam inviabilizados.

4.4 Presenca de discursos politicamente interessantes

Os debates travados no ambito do processo deliberativo — ndo s6 eles, evidentemente,
mas também toda e qualquer fala proferida por um dos agentes deliberativos - tém um grande
potencial de apresentar aquilo que chamamos, em nosso capitulo I, de discursos
politicamente interessantes. O foco deste conceito, 0 primeiro que propusemos a guisa de
ampliacdo do escopo da analise de processos deliberativos, recai de forma destacada sobre a
afirmacdo, ou, ao contrério, a negacdo do poder de agéncia dos entes envolvidos nos debates

ou de entidades especificas geradas como “efeitos” dos discursos proferidos. Nosso intuito

% Esta desconfianca para com a instituicdo do Conselho gestor ja havia sido expressa quando de sua instalagéo,
conforme anota Sousa (2011, p. 164-165) ao aludir a uma “generosidade participativa discutivel” do governo
municipal que, em seu juizo, se assemelha a uma “democracia desvirtuada” em que “eles apresentam, nos
escutamos e todos obedecemos”.
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aqui, portanto, é o de apresentarmos ndo apenas os dados quantitativos referentes ao conceito,
mas especialmente seu teor.

No que se refere aos dados quantitativos apresentados no grafico IX abaixo, percebe-
se que o governo foi o segmento mais vocalizador de discursos politicamente interessantes
(114 discursos), seguido de perto pelos movimentos sociais e associagdes de moradores (88
discursos), proprietarios (48 discursos) e, novamente, 0os moradores, apresentando um baixo

numero destas ocorréncias (11 discursos).

Discursos politicamente interessantes por segmento

120+

1001
801

Nimero de
discursos

40 1
201

GOV SCMOV SCP SCM PSNI PRIV

segmento

GRAFICO 10 - total de discursos politicamente interessantes por segmento

Fonte: elaboracdo propria do autor

No gréfico 11 abaixo podemos observar a presenca de um numero médio destes
discursos (1391 casos por reunido) e, simultaneamente, a presenca de ‘“picos” de seu
surgimento. Os casos em que este fenbmeno pode ser presenciado sdo sobretudo as reunides
em que ha: 1) ameacas ou desentendimento entre os participantes quanto ao potencial
deliberativo do conselho; 2) momentos de discussdo substantiva sobre uma politica publica.
Quando estas situacOes se apresentam, verifica-se a emergéncia de uma reacdo dos
participantes, sob a forma de discursos enfatizando potenciais efeitos das politicas publicas

em debate ou refor¢ando o carater deliberativo do conselho.

°1 Nimero arredondado de 12,57.
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Discursos politicamente interessantes por reunido

25

—e—discursos politicamente
interessantes

numero de discursos
politicamente relevantes

SR R A

Datas das reunides

GRAFICO 11 - Discursos politicamente interessantes por reuniéo

Fonte: elaboracdo prépria do autor

Tdo importante quanto a verificagdo empirica do ndmero absoluto, da média de
vocalizacGes de discursos politicamente interessantes e 0 segmento que mais os proferiu, é o
discernimento das “constelagdes discursivas” em redor dos quais gravitaram 0s discursos em
questao.

O principal pélo aglutinador de discursos politicamente interessantes nas transcri¢des
analisadas foi aquele relativo a ontologia do proprio conselho, ou seja, a conformacéo
discursiva progressiva em torno de seu poder de agéncia. A pergunta fundamental a ser
respondida diversas vezes no decorrer das reunides foi: o conselho tem “poder deliberativo”
(no sentido decisionistico do termo) de fato ou, como expressou uma das conselheiras da
sociedade civil (segmento movimentos sociais e associacdo de moradores)®, os conselheiros
estdo 1a “brincando de fazer casinhas”? Reiterados discursos acerca do papel do conselho no
processo de concessdo urbanistica da Nova Luz ddo conta de um fendmeno interessante: o
poder de agéncia conferido ao colegiado deliberativo esta intrinsecamente ligado a natureza
intermitente da instituicdo participativa. Observou-se, atraves das falas dos conselheiros,
sobretudo governamentais, que o poder publico municipal reconhecia fortemente o papel
eminentemente deliberativo do conselho na primeira fase do projeto, notadamente aquela
voltada para: 1) a discussdo das diretrizes do PUZEIS; 2) questdes praticas relativas ao
processo de cadastramento dos moradores e comerciantes da regido; 3) estabelecimento de

condicionalidades para o edital de concessdo urbanistica.

%2 Reunido do dia 17/08/2011.
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Com o passar do tempo, porém, este papel seria modificado para cumprir uma fungéo
fiscalizadora das deliberagdes tomadas. Num horizonte estimado de quinze anos de
cumprimento integral das fases previstas para a realizacdo completa da intervencdo entdo
planejada, poder-se-ia supor que o poder de agéncia do colegiado sofreria uma mutacdo em
sua natureza se tornando assim, paulatinamente, uma instituicdo com um carater de controle
social mais acentuado.

Os discursos relativos as diversas politicas publicas foram um segundo foco
importante de atencdo dos conselheiros, dando ensejo a inimeros discursos politicamente
interessantes. Com destaque encontram-se: 1) o tema da politica urbana nos trés niveis de
governo, com especial relevo para a politica municipal; 2) a politica habitacional do
municipio; 3) as politicas publicas de assisténcia social, salde e geracdo de emprego e renda,
que deveriam trabalhar conjuntamente para abordar o candente tema dos usuarios de crack na
regido. Alguns destes pontos tomaram reunides inteiras, levando os conselheiros a tecerem
criticas severas no que tange a uma suposta omissdo do poder publico municipal na regido até
o0 surgimento do Projeto Nova Luz que, segundo eles, demandaria uma “limpeza” no local e

que, por isso, agora estaria novamente recebendo atencdo das autoridades constituidas.

4.4.1 Discursos politicamente interessantes ou “o que pode um conselho” 7%

Tinhamos, no inicio de nossa pesquisa, uma expectativa bastante elevada sobre
podermos localizar no correr dos debates do conselho discursos politicamente interessantes,
de acordo com a definicdo dryzekiana explicitada no capitulo Il. Julgamos, num primeiro
momento, podermos encontrar longos discursos, prédicas extensas de marcado teor politico.
Em outras palavras, tinhamos em mente discursos externalizados a moda de uma prelecédo
(como os discursos dos parlamentares na tribuna), uma espécie de “modelo” que se nos
apresenta de imediato quando pensamos em “discursos politicos”. Nada mais longe do que se
apresentou em nossos dados.

Vimos que o fulcro da concepg¢do de “discursos politicamente interessantes”, em que
pese uma abrangéncia demasiado larga do conceito, centra-se na conferéncia do poder de
agéncia para uma determinada “entidade politica” presente discursivamente ou
presencialmente no processo deliberativo. Neste sentido, podemos afirmar que os discursos
assim caracterizados sdo extremamente raros quando olhados em referéncia o nimero total de

vocalizagbes, muito embora se debrucem sobre questdes que atravessam a dinamica

% Fazemos eco aqui & expressdo de Baruch Spinoza, “o que pode um corpo?”.
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deliberativa do conselho como um todo durante periodos consideraveis de tempo. Poder-se-ia
dizer que a sua existéncia segue um processo longo e tortuoso de emergéncias de ontologias
politicas. Os discursos que se debrucaram sobre a agéncia do préprio conselho, isto €, seu
efetivo potencial deliberativo, foram proferidos — em sua quase totalidade, cumpre dizer, por
Conselheiros da sociedade civil - em diversos momentos dos debates e em dias diferentes.

Consideramos este ponto relevante porque supomos que esta discusséo deva estar
presente nos colegiados deliberativos de forma geral, mas especialmente naqueles organismos
menores, com escopo decisorio mais reduzido, como é o caso da instituicdo aqui em tela. A
pergunta “o que podemos, de fato, fazer” permeia a dindmica deliberativa do Conselho
Gestor. Neste sentido, portanto, podemos compreender que, se por um lado o questionamento
acerca do efetivo poder de agéncia do conselho venha dos conselheiros da sociedade civil, é
também relevante notar que o poder publico reafirma reiteradas vezes a sua natureza
deliberativa. Assim, pode-se explicar uma parte consideravel dos discursos politicamente
interessantes deste segmento.

Relevante também € a apreciacdo politicamente interessante das falas que tiveram as
politicas plblicas dos trés niveis de governo como foco principal. E interessante notar as
visBes divergentes dos conselheiros da sociedade civil e dos conselheiros do poder publico
acerca da agéncia — ou omissao dela — do poder publico municipal no que se refere a questes
basicas para o bom funcionamento da cidade e da comunidade. A dindmica de falas de
guestionamento acerca da efetividade das intervencdes do poder publico municipal na regido
e a resposta dos membros do governo também podem ser visualizadas como fazendo parte do

namero de discursos politicamente interessantes por n6s contabilizados.

4.5 Geracdo de meta-consensos

E eu espero que a gente encontre caminhos. Que sejamos todos,
respeitados. E n&o atropelados. E isso que...é6 meu sentimento, e
é o sentimento do bairro. Que ndo sejamos atropelados. Por
nenhum tipo de natureza juridica, politica, e outro tipo de
interesse, ai.

Conselheiro da Sociedade Civil (segmento proprietarios),
reunido do dia 21.09.2011

A nossa inten¢do é construir tudo isso junto. Nés estamos aqui,
construindo. Apresentando inicialmente nossa proposta, a
proposta do Consdrcio, e ai, vamos analisar todas as propostas
da sociedade, que vierem, que VOC&s trouxerem.

Conselheira do Governo, reunido do dia 21.09.2011
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Ent&o, vocés tém o apoio da sociedade civil local. Tem total
apoio. Pra revitalizagdo, reurbanizagdo, ZEIS, o trabalho é
fantastico. O trabalho ¢é bonito. O bairro quer. O bairro... Vocé
viu alguém falar alguma coisa contra, S.?

Conselheiro da Sociedade Civil (segmento proprietarios),
reunido do dia 05.10.2011

Ao partir de um conceito cujo carater demasiado abstrato dificulta sua
operacionalizacdo metodoldgica, 0 nosso intuito de investigar se o processo deliberativo
analisado foi capaz de gerar meta-consensos entre as partes deliberantes se mostrou como um
desafio de primeira ordem para nosso estudo. Isto porque ndo foi possivel, para nés,
procedermos da mesma forma com que vinhamos nos debrucando sobre os demais pontos
analisados nesta dissertacdo. Mostrou-se impossivel, portanto, encontrar “indicios” em
fragmentos de falas ou em falas completas dos participantes da deliberacdo que fossem
indicadores inequivocos dos diferentes niveis de meta-consenso, nos levando, desta forma, a
buscar uma forma alternativa de abordagem do problema.

Neste sentido, portanto, a observacdo da capacidade do colegiado de geracdo de meta-
consensos nos niveis descritos pelo referencial dryzekiano demandou uma apreensao
diacronica do processo como um todo, desde as primeiras reunibes com 0s segmentos
populacionais afetados pelo Projeto Nova Luz até a Gltima reunido documentada do Conselho
gestor da ZEIS. Visualizando o processo em alguns de seus momentos estruturantes, podemos
finalmente discutir a pertinéncia ou ndo deste conceito para a dinamica deliberativa em tela.

No que diz respeito a capacidade do colegiado deliberativo em engendrar meta-
consensos normativos, verificamos que o mesmo foi parcialmente exitoso pois, muito embora,
em tese, todos os envolvidos estejam imbuidos da consideracdo de um valor comum, qual
seja, 0 de que a discussdo publica seria valiosa e vista como atividade necessaria a consecucao
da politica urbana, muitas vezes o poder publico foi questionado pelos representantes da
sociedade civil no sentido de que estariam se submetendo a “légica da especulagdo
imobilidria” e que, portanto, estariam representando interesses privados e ndo estariam
interessados no bem estar coletivo. Esta atribuigéo de valor, no entanto, foi reiteradas vezes
repelida pelos conselheiros do poder publico. Reside, ai, a nosso ver, a parcialidade do éxito
na obtencdo plena deste nivel de meta-consenso, pois a divergéncia presumida entre valores,
em que pese nao ter sido obstaculizador do processo como um todo, ndo nos permite admitir
gue o mesmo tenha sido efetuado a contento.

N&do obstante esta aparente divergéncia de valores de fundo da discussdo, ndo ha

questionamentos no que se refere ao éxito na obtencdo de um meta-consenso epistémico, uma
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vez que a construcdo da aceitabilidade dos diversos pontos de vista dos atores sociais
envolvidos no processo se deu desde a primeira reunido realizada pelo poder publico com os
segmentos sociais locais. Ndo ha, portanto, disputas em torno da pretensdo de validade dos
conhecimentos em jogo no conselho e, por isso, verifica-se a sensacdo, em todos o0s
momentos da dindmica deliberativa do colegiado, de que de fato ha um “problem-solving
public” capaz de lancar mao de seus conhecimentos e saberes para discutirem os temas
debatidos. Isto implica, por sua vez, sucesso na geracdo de um meta-consenso discursivo, pois
0 conjunto aceitavel de discursos presentes na situacdo deliberativa deriva, em nosso juizo,
em grande medida da legitimidade prévia decorrente da aceitacdo mutua dos participantes do
forum deliberativo em termos cléssicos e em termos discursivos, conforme veremos no
préximo topico.

Também verificamos, por fim, o éxito na materializacdo de meta-consensos de
preferéncia pelo menos em trés momentos: 1) durante as discussdes sobre o desenho do
conselho gestor a ser instalado no que se refere a sua composicdo, em que as discussées
levaram a um termo admitido por todos os participantes; 2) durante as discussdes sobre o
regimento interno do Conselho Gestor, que apresentou um alto grau de entendimento entre 0s
conselheiros; 3) na elaboragcdo e definicdo das diretrizes que norteariam a elaboragdo do
PUZEIS; 4) nas reunibes de concertacdo prévia entre os proprios participantes pertencentes
aos segmentos da sociedade civil. Aqui vale a pena notar que, mesmo que 0s diversos grupos
tenham apresentado pontos de vista por vezes conflitantes quando participaram de reunides
com o poder publico previamente a instalacdo do conselho, os mesmos foram exitosos em
construir uma pauta “da sociedade civil”, capaz de expressar todas as preferéncias dos
segmentos envolvidos . A observacao destes quatro momentos de decisdo compartilhada em
torno de um rol de acbes validas para todos os participantes indica que 0s meta-consensos
conseguiram algum grau de substancialidade documental, uma vez que seu estabelecimento
redundou na instalagdo do Conselho Gestor propriamente dito, elaborou suas normas de
funcionamento interno, engendrou uma ‘“voz para a sociedade civil” e alcangou o primeiro

passo no sentido da deliberagdo sobre o PUZEIS como um todo.

4.5.1 Geragdo de meta consensos: a arquitetura dos entendimentos amplos

Ao empreendermos um esforco de entendimento da geracdo de meta-consensos como

momentos do processo deliberativo em que o analista pode observar a construcdo de uma
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espécie de “arquitetura dos entendimentos amplos™ que se daria em quatro niveis diferentes,
chegamos a uma compreensdo um pouco menos obscura do papel deste conceito para o
entendimento da dindmica deliberativa analisada.

Ao observarmos o processo como um todo, afirmamos que o colegiado em tela neste
estudo foi capaz de gerar meta-consensos em quase todos os niveis aqui debatidos, 0 que
denota, em nosso julgamento, uma considerdvel capacidade de aceder a legitimidade de
posicOes divergentes mesmo no ambito de uma discussdo de carater tdo contencioso como as
implicadas na discussdo acerca dos parametros do Projeto Nova Luz. Decisivo para este
sucesso amplo, a nosso ver, se mostrou a realizacdo de reunides prévias com o0s segmentos
sociais da comunidade que seriam afetados diretamente pelas remocdes e demais
transformagdes pelos quais passaria a regido. A “tarefa de casa” feita pelo poder publico
facilitou a construcao de posicdes de legitimidade dos atores envolvidos e preparou o terreno
para a aceitacdo menos conflituosa da composicdo do Conselho e da elaboracdo do seu
regimento interno.

N&o obstante, quando olhamos para o numero de meta-consensos de preferéncia ao
longo das inUmeras reunides, ndo podemos nos furtar a julga-lo como demasiado baixo, ainda
mais em um colegiado com um ritmo t&o intenso de reuniGes. Apds a aprovacado das diretrizes
do PUZEIS, o colegiado pouco avangou na consecucdo de medidas mais concretas e, a
medida em que as reunides iam se dando sem a obtengdo de mais destes meta-consensos, 0S
discursos se polarizavam cada vez mais e 0s debates se mostravam pouco frutiferos. Neste
sentido, se por um lado podemos julgar a dindmica deliberativa do Conselho Gestor da ZEIS
da Nova Luz como apta a desenhar processos amplos de entendimento em diversos niveis
analiticos entre as partes deliberantes, também podemos afirmar que, no cdmputo geral,

apresentou um baixo nimero de compromissos concretos deles derivados.

4.6 Legitimidade e representacdo discursiva

Sao Paulo um dia vai aplaudir todos nés, pelo trabalho que a
gente ta fazendo aqui, de deixar S&o Paulo uma joia. Vai ser a
cidade-modelo do mundo.

Conselheiro da Sociedade Civil (segmento proprietarios),
reunido do dia 10.08.2011

Porque a gente sempre trabalha sob demanda. Se o morador ou
comerciante ndo traz o que ele quer, a gente ndo tem como
adivinhar. A gente fica com a anteninha ligada pra captar tudo.
Até aquilo que ndo vive. Mas que ouve. Da uma orelhada aqui.
Mas muita coisa pode escapar. E a gente ndo consegue incluir,
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porque ndo tem alguém pra ser porta-voz dessa demanda.

Conselheira da Sociedade Civil (segmento movimentos sociais
e associacBes de moradores), reunido do dia 21.09.2011

Eu acho que ndo é necessario ler toda a ata, mas 40, 50, 60
paginas, mas acho que isso é importante porque isso € um
documento que nos temos e ndo adianta isso estar s6 no poder
de quem tem a gravacao de isso ai, mas também é importante
para quem participou da reunido. Numa reunido futura com
seus representados, aqui, dizendo n6s falamos isso aqui e isso
aqui consta - embora de maneira reduzida, embora de maneira
sistematizada — mas isso foi falado. Sendo vao dizer ‘eu acho
gue vocé nem estava 4, porque nem teu nome consta nisso aqui

Conselheiro da Sociedade Civil (segmento movimentos sociais
e associacdes de moradores), reunido do dia 06.07.2011

Por fim, nossa andlise se debrucou sobre os statements que indicavam o potencial de
inclusdo discursiva do conselho em tela. Conforme indicamos em nosso capitulo
metodoldgico, ampliamos um pouco mais o0 escopo de analise para observarmos o tema da
legitimidade em dois planos: 1) o plano da incluséo discursiva proposto por Dryzek, que
afirma que um férum de discussdo € legitimo quando consegue incluir todos os discursos em
torno de um issue circundantes na esfera publica; 2) o plano das afirmac6es dos conselheiros
acerca de sua relagdo com o grupo ao qual representam.

Para dar conta do primeiro plano, fez-se necessario uma incursdo sobre as atas
anteriores a instalacdo do conselho gestor, para que assim tivéssemos acesso a constelacdo
discursiva dos segmentos populacionais a serem nele representados. Investigando a fundo 21
atas de reunides realizadas pela Prefeitura de Sdo Paulo com comerciantes e associacfes de
moradores da regido, buscamos discernir em que medida estes diversos grupos, subsumidos
sobre a rubrica “sociedade civil”, expressavam projetos politicos e concepcdes de cidade
similares ou distintas.

As seis reunides realizadas especificamente com os representantes do comércio local
revelaram a preocupacéo do setor com o impacto econdémico do projeto da Nova Luz para 0s
negocios. Durante as discussdes, estes representantes focaram suas demandas nos seguintes
pontos:

1. questdes econdmicas: preocupacdo com a logistica de estocagem e de circulagédo de
mercadorias e de acesso dos consumidores as lojas. Para 0s comerciantes participantes
das reunides, a realocacdo das lojas para &reas adjacentes e a minimizacdo dos
impactos deste processo nos lucros é um ponto fundamental nas discussdes com o

poder publico.
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2. questbes urbanisticas: questBes relativas ao gabarito utilizado para a realocagdo das
lojas e a preservagdo de suas fachadas. A tbnica ainda € a da subsuncgdo das questdes
urbanisticas e paisagisticas as demandas econémicas. Uma das atas atesta que “0S
comerciantes se manifestaram contrarios a construcao de praca em qualquer esquina
da Rua Santa Ifigénia.” ® Noutra reunido, no dia 22 de marco de 2011, representantes
da Camara de Dirigentes Lojistas “sugeriram que ndo haja arborizacdo na Santa
Ifigénia, para que a rua tenha mais espaco para a circulacdo” .

3. questbes sociais : os comerciantes expressam a preocupacgdo com os “mendigos” € 0s
“nodias” (usuarios de drogas) que “infestam” a regido. Um dos participantes demanda o
esclarecimento de critérios para o fechamento da regido do comércio “no periodo

noturno, para que no se tornem (sic) dormitério de mendigos™.*®

Os representantes dos movimentos sociais, associagcdes de moradores e habitantes da
regido, por sua vez, destacaram outros pontos nas demais reunides:

1. questdes procedimentais: os moradores questionam com vigor a metodologia utilizada
pelo poder pablico no cadastro de moradores realizado que, segundo os participantes, ndo
foi finalizado de forma clara, transparente e verdadeiramente informativa das implicagdes
do projeto.

2. questbes politicas: os moradores apresentam preocupacdes relacionadas ao futuro do
projeto diante da possibilidade de uma troca de gestdo; demandam mais transparéncia e
ampliacdo do debate; apresentam propostas de desenho do conselho, disputando sua
constituicdo com os representantes da Prefeitura e comerciantes locais; levantam o tema
da legitimidade da representacdo das associa¢des de moradores, dos movimentos sociais e
das organizacdes de comerciantes; por fim, buscam reiteradamente a garantia de
permanéncia dos moradores em regides adjacentes ao do projeto de desapropriacao.

3. questBes urbanisticas: os participantes apresentam indaga¢es concernentes aos imoéveis a
renovar e imoveis a manter diante do processo de desapropriacdo planejado pelo projeto
da Nova Luz; expressam a preocupagdo com o patrimonio histérico material e imaterial do

bairro, seus usos, costumes e peculiaridades.

% Reunido do dia 28/03/11.
% Reunido do dia 22/03/11.
% Reunido do dia 14/03/11.
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No que diz respeito ao segundo plano analisado, ou seja, dos statements relativos a
ligagdo com uma “base” ou grupo populacional representado ou, ainda, 0 reconhecimento de
legitimidade a outro segmento, contabilizamos 62 falas deste tipo. O quadro apresentado pelo
grafico Xl abaixo permite uma visualizacdo dos numeros absolutos de discursos, por

segmento, que tratam da legitimidade e da representacao:

Discursos de legitimacédo e representatividade

25
20
Namero de 15
discursos 10
5
0
GOV SCMOV SCP SCM PSNI PRIV
Segmento
GRAFICO

12 — Discursos de legitimacao e representatividade

Fonte: elaboracdo propria do autor

Percebe-se uma grande presenca deste tipo de discurso nos segmentos dos
movimentos sociais e associacdes de moradores (24) e nos representantes dos proprietarios de
comércio (19), com inexpressiva participacdo dos demais segmentos. Juntos, estes
representantes apresentaram 43 discursos desta natureza, bem mais que o dobro do nimero

apresentado pelos conselheiros do segmento governamental (15).

4.6.1 Legitimidade e representacdo discursiva: a “conversa com as bases” e o refor¢o mutuo

da legitimidade

A andlise das atas nos dois planos aqui aludidos nos permitiu uma observagdo mais
aprofundada do processo de representacdo discursiva. A existéncia de atas das reunifes
realizadas previamente a instalacdo do conselho gestor nos permitiu a oportunidade valiosa de
acedermos as discussbes travadas pelos participantes de segmentos especificos. Esta

investigacdo tinha o fito de discernir os padrdes discursivos dos grupos que seriam
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representados no conselho a ser criado e, conforme demonstramos, dois padrdes distintos
puderam ser observados de forma clara, muito embora apresentassem pontos de contato.

Este panorama, se ndo dual, poderia ser descrito como a representacdo de uma esfera
publica local habitada por, pelo menos, dois grupos discursivos especificos: o dos moradores,
autorepresentados ou representados por suas associagdes e movimentos sociais em torno do
tema da habitacdo e o dos comerciantes, representados pela Camara de dirigentes Lojistas da
regido e por demais proprietarios de negocios na area do projeto Nova Luz.

O que se verificou, no entanto, é que este padrdo discursivo relativamente claro nas
reunibes anteriores a instalacdo do conselho se diluiu sob a forma da apresentacdo conjunta de
demandas entre os segmentos que compdem a sociedade civil. A guisa de estratégia comum
para se contrapor a organizacdo do segmento governamental, a alianca dos discursos em
propostas conjuntas se mostrou exitosa. Além disso, ndo se verificou nenhum
questionamento, por parte dos conselheiros, acerca da legitimidade de sua representacdo no
colegiado. Ao contrario, inimeras vezes 0s mesmos lancaram mao de discursos que
reconheciam a pertinéncia da presenca dos membros no conselho, reforcando, assim, a
identidade dos membros como da “sociedade civil”, antes de pertencerem a seus grupos
especificos.

Como o esperado, os grupos que possuem uma “base de representacdo” — as
associacbes de moradores, movimentos sociais e proprietarios — foram o0s que mais
apresentaram discursos relativos a representacdo das demandas de seu grupo em particular e

0s que mais reconheceram a legitimidade dos membros 14 presentes.

4.7 A dinamica deliberativa do Conselho Gestor da ZEIS da Nova Luz em Sao Paulo: o

que podemos, finalmente, afirmar sobre ela?

Cumpre destacar, a guisa de reflexdo panoramica sobre o processo deliberativo como
um todo, que h& uma preeminéncia clara do poder pablico no que diz respeito ao “volume
discursivo” deste segmento tomado em numeros absolutos. Vimos que o controle das funcdes
estratégicas do Conselho favorece de forma explicita esta vantagem, assim como também
explica 0 maior nimero de vocalizagbes masculinas. N&o obstante, vimos também que 0s
conselheiros que conformam a sociedade civil, quando tomados como um conjunto,

igualmente apresentam um numero relevante de vocalizagdes, muito embora os moradores
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ndo vinculados a uma associacdo de moradores ou a um movimento social apresentem um
namero evidentemente baixo de tomadas de palavra.

Em contraste, a sociedade civil € marcadamente o grupo que mais apresenta propostas
no interior do conselho. Um resultado esperado, todavia, uma vez que este tipo de institui¢éo
vem acompanhada de uma “demanda reprimida” por parte dos moradores e demais atores
locais, que enxergam nela a oportunidade de finalmente dialogar diretamente com algum
agente publico. Destaque-se, entretanto, a marcante estratégia dos segmentos componentes da
sociedade civil no que chamamos aqui de “padrdo concentrado de apresentacdo de propostas”.
Esta se caracterizou por uma reunido prévia de discussdo e estabelecimento de linhas de
argumentacdo comuns entre os membros do conselho deste segmento. Assim, passando ao
largo das diferencas discursivas apresentadas nas reunides prévias a instalacdo do conselho, o0s
conselheiros foram aptos a conformar uma “voz” para a sociedade civil no colegiado.

A dinamica deliberativa do Conselho Gestor da ZEIS da Nova Luz se pautou por um
baixo nimero de debates em suas reunides. Ndo obstante, é preciso lembrar que ha um trade
off entre quantidade e qualidade nestes casos, posto que 0 menor nimero de debates também
pode significar um maior aprofundamento em torno do tema da controvérsia. Neste sentido,
sua dindmica é marcada sobretudo por extensos momentos de perguntas por parte dos
conselheiros da sociedade civil e respostas por parte de suas contrapartes governamentais.
Lembremos que se trata de um conselho que se debruga sobre questBes técnicas muito
especificas, elementos componentes do “objeto deliberativo™ final, ou seja, o PUZEIS. Neste
sentido, poderiamos afirmar que a analise dos dados mostrou, em largas sequéncias
discursivas, momentos de “tradu¢do” ndo da linguagem técnica envolvida — as associa¢Ges de
moradores € 0S movimentos sociais parecem estar suficientemente ambientados com termos
tais como “coeficiente de aproveitamento”, “potencial construtivo” dentre outros - mas dos
intentos da Prefeitura Municipal de Séo Paulo e do Consércio da Nova Luz para a regido.
Quando a Prefeitura planeja iniciar esta ou aquela fase? Como o consércio planejou sua
intervengéo?

Os conselheiros emitiram discursos politicamente interessantes focando basicamente a
agéncia do préprio colegiado deliberativo e as politicas publicas concernentes a intervencao
urbana prevista para a regido. No primeiro caso, diziam respeito especialmente a efetividade
de suas decisOes e se estas seriam levadas realmente em conta quando do produto final do
processo ou se, ao contrario, as mesmas serviam apenas como uma espécie legitimadora de
participacdo popular que apenas ratificaria os intentos do governo municipal, algo para

“inglés ver”. No segundo, os conselheiros se mostraram interessados em compreender as reais
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acOes do poder publico consubstanciadas em politicas publicas para enderecar os complexos
desafios existentes na regido, tal como a reiteradas vezes abordada “cracolandia”.

Julgamos que o conselho apresentou uma boa capacidade de elaboracdo de meta-
consensos, uma vez que os desenvolveu em quase todos os niveis aqui analisados. A
arquitetura dos entendimentos amplos contemplou ndo apenas o respeito pelos diversos
saberes envolvidos no processo deliberativo como, também, materializou-se concretamente
em propostas apresentadas ao colegiado ou na elaboracdo de seu regimento interno.
Compreende-se, todavia, que a investigacdo baseada neste conceito se revela problematica,
demandando ainda um maior refinamento de sua abordagem.

A questdo da representatividade discursiva foi abordada desde um prisma
longitudinal, que abarcou ndo apenas as reunides do conselho gestor, mas também as reunides
prévias a sua instalacdo. Observou-se a inclusdo exitosa dos discursos circundantes na esfera
publica em torno do tema debatido, mediante a inclusdo de atores sociais chave no processo e
que se mostraram habeis em, por um lado, apresentar suas demandas especificas e, por outro,
juntos, construirem um discurso polifénico coletivo.

Assim, por fim, se tomarmos a dindmica deliberativa enfatizando apenas seu polo
decisionistico (AVRITZER, 2000), chegaremos a concluséo de que a mesma foi caracterizada
por um baixo nimero de decisdes tomadas. Em todas as transcrigdes analisadas se verifica a
exiguidade ou mesmo a inexisténcia de momentos claros de tomada de decisdo. Olhada sob o
prisma argumentativo, cuja materialidade intentamos investigar aqui a partir de conceitos
oriundos das reflexBes dryzekeanas, entretanto, podemos julgar que a dindmica deliberativa,
se ndo demasiado rica no que diz respeito a apresentacdo de uma diversidade de argumentos e
eliciamento de debates, mostrou-se a contento, fazendo cumprir a funcdo da instituicdo
participativa que almeja dar publicidade aos argumentos e, de forma mais geral, eviscerar a
tessitura publica dos arrazoados elaborados pelos atores sociais participes da deliberacgéo.
Neste sentido, muito embora em termos claros o conselho néo tenha sido capaz de chegar ao
seu objetivo — a elaboracdo e aprovagdo do PUZEIS - resistimos a compreender 0 processo
como fracassado ou ineficaz. Quando se esta preocupado com o interjogo discursivo, o que se
busca discernir ¢ a “musculatura” das falas proferidas, a presenca de debates interessantes,

conseqiientes, num contexto institucional legitimado pelos atores participantes.
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5 CONCLUSOES

Nosso trabalho seguiu um percurso investigativo que nos levou a analisar em
profundidade o caso do processo deliberativo levado a cabo pelo Conselho Gestor da ZEIS da
Nova Luz, em Séo Paulo, entre 21 de junho de 2011 e 07 de marco de 2012, também levando
em conta, para a analise de alguns indicadores, as atas relativas as reuniGes anteriores a
instalacdo desta instituicdo. Visando ampliar o escopo das analises sobre processos
deliberativos nos estudos sobre este tema, optamos por construir um arcabouco tedrico que
desse relevo ndo s6 a indicadores ja classicamente avaliados em outros trabalhos desta
natureza, propondo a inclusdo de um referencial conceitual que privilegia o discurso como
estofo constitutivo da esfera publica. Desta feita, intentamos descrever em que medida os
conselheiros e demais participantes das sessdes deliberativas vocalizavam suas demandas,
apresentavam propostas, geravam debates, proferiam discursos politicamente interessantes,
engendravam meta-consensos e, por fim, podiam ser julgados como participes de processos
discursivamente legitimos. Debrugcamo-nos sobre 21 atas transcritas das reunides deste
conselho e 21 relativas as reunides prévias a sua instalacdo e lancamos mao de uma anélise
amparada numa combinacdo de elementos dos métodos de andlise do conteludo classica e
analise do discurso de origem francesa. Cumpre agora destacar, ao fim desta dissertacdo,
alguns dos pontos fundamentais da discussdo empreendida.

De um modo geral, vimos a preponderancia do poder publico em muitos dos pontos
analisados em nossa pesquisa, com destaque para a expressiva vocalizagdo dos membros do
conselho pertencentes a este segmento. Como pudemos observar, o fato de dois conselheiros
deste segmento ocupar 0s cargos de secretario executivo e coordenador do colegiado puxou o
nimero de vocalizagdes para quase 50% do total, assim como também “inflacionou” o
numero de vocalizagdes por género. No caso do conselho analisado, portanto, concluimos que
h&d uma evidente correlacdo entre 0 segmento e 0 género do ocupante desses cargos e a
expressiva maioria de emisséo de discursos.

O que chamamos de “padrdo concentrado e apresentacdo de propostas” se mostrou
como um dos achados mais interessantes de nossa pesquisa, uma vez que evidenciou a

estratégia de articulacdo prévia dos segmentos que compunham a sociedade civil no conselho
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gestor. Esta apresentacdo conjunta, todavia, ndo reverberou necessariamente num alto nimero
de debates, cujo nimero médio indica sobretudo o aprofundamento em algumas poucas
questdes fundamentais para as deliberacdes do conselho.

Os discursos politicamente interessantes, categoria proposta por nés com o objetivo de
averiguagdo do “estofo” discursivo da deliberacdo, revelou a preponderancia do segmento
governamental quando tomado em comparacdo com um dos segmentos isolados da sociedade
civil, mas a pujanca desta quando tomada como um todo. Nota-se a expressiva vocalizacdo de
discursos desta natureza pelos representantes vinculados a uma ‘“base”, seja ela um
movimento social, uma associa¢do de moradores ou uma associacdo de comerciantes. No pdlo
oposto, verificamos a baixa vocalizacdo de discursos politicamente interessantes por parte dos
individuos moradores da ZEIS que tinham assento no conselho. Aventamos a plausibilidade
de que este achado corrobora a tese amplamente difundida em estudos sobre a participacao da
sociedade civil em mecanismos de participacdo e deliberacdo de politicas publicas de que
estes apresentam maior vigor em cidades que contam com um alto grau de associativismo,
pois este funciona como um processo pedagdgico que qualifica a participacdo e o discurso.
Confirmando esta afirmacdo, evidencia-se de forma inconteste o grau de politizacdo e de
mobilizacdo dos segmentos participantes dos debates prévios e posteriores a instalagdo do
conselho gestor da ZEIS, o que parece conferir uma maior possibilidade de que esse acimulo
politico possa se reverter na vocalizacdo de discursos como os aqui analisados.

A partir desta constatacdao aparentemente homogeneizadora, todavia, julgamos que um
dos achados a serem enfatizados, diz respeito a complexificacdo do conceito de sociedade
civil a partir dos dados apresentados. Apresentando posicionamentos diferenciados, no que
tange a pontos distintamente enfatizados nos discursos dos segmentos que compdem a
sociedade civil participante do processo de debates realizados pela Prefeitura de Sdo Paulo
com vistas a instalacdo do Conselho Gestor da ZEIS da Nova Luz, argumentamos que a
sociedade civil deve ser compreendida em sua pluralidade constitutiva, para além da visao
que a apreende como um “bloco monolitico” homogéneo ou cOmo necessariamente portador
de virtudes “civicas” e projetos politicos “progressistas”. A investigacdo concreta dos
discursos de seus atores, facultada, em nosso caso, por sua expressdo e codificagdo num
ambiente institucional, nos permite visualizar a polivaléncia e a diversidade que lhes sdo
inerentes.

N&o obstante, had que se considerar a estratégica alianga dos segmentos que
compunham a sociedade civil para a apresentacdo de propostas de forma conjunta

conciliando, desta forma, a pluralidade dos pontos de vista com a necessidade de construcao
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de um discurso coerente que pudesse ser levado em conta nas deliberagdes em conjunto com o
poder publico. Neste sentido, queremos sublinhar o complexo interjogo dindmico entre as
demandas especificas dos grupos representados e as aliancas que se estabelecem no cotidiano
de um forum deliberativo com vistas a realizacdo de a¢des politicas em conjunto.

Vinculado ao ponto anterior, julgamos importante ser destacada nesta discussao a
observagao da “mao dupla” do processo de legitimidade discursiva que se apresentou durante
a dindmica deliberativa presente no conselho. Em outras palavras, cumpre investigar ndo
apenas em que medida os discursos presentes na esfera publica estdo adequadamente
representados no interior da instituicdo ou colegiado deliberativo, mas também em que
medida estes discursos se tornam accountables para o publico externo. Assim, faz sentido
conferir importancia as demandas reiteradas dos conselheiros da sociedade civil para terem o
conteddo das reunides transcritas - e ndo apenas registrada com uma ata em tdpicos - e de
publicizacdo de suas demandas e resolugdes.

Nosso principal desafio tedrico e metodoldgico foi, sem duvida, o de tentar
operacionalizar um conceito “escorregadio”, a saber, a idéia apresentada por Dryzek e seus
colaboradores de que as deliberagdes ndo necessariamente devam chegar a consensos, mas,
antes, devem ser investigadas acerca de sua capacidade para o engendramento de meta-
consensos. Chamamos aqui a esta capacidade de “arquitetura dos entendimentos amplos”, em
contraposicdo aos consensos mais comezinhos e que podem ser traduzidos por negociagoes
gue chegaram a um termo de consentimento geral por parte dos participes do processo
deliberativo. Focamos, neste sentido, sobretudo nos grandes pontos de convergéncia
observados por n6s ndo sincronicamente, mas diacronicamente, ao longo das atas analisadas.
Foram eles: 1) o momento de ampla concertacdo entre poder publico, comerciantes,
moradores, associacGes comerciais e associacdes de moradores para a instalacdo do conselho;
2) a discussdo do regimento interno do colegiado, um exercicio levado a termo sem grandes
conflitos e que pode ser considerado um marco institucional que concretiza “a regra do
entendimento das regras do jogo”; 3) as reunides de articulagdo prévia entre os membros dos
segmentos da sociedade civil, consubstanciadas em propostas apresentadas conjuntamente ao
colegiado; 4) a deliberacdo acerca das diretrizes gerais do PUZEIS. Consideramos, portanto,
que o conselho em tela apresentou um razoavel grau de estabelecimento de patamares de
entendimentos amplos entre as partes deliberantes.

Do ponto de vista do produto final da deliberagdo, no entanto, observamos que o
mesmo ndo foi alcangado. Propomos aqui, em contraponto a possivel énfase nesta “decis@o

final” do colegiado, que um dos elementos a ser considerado em analises em profundidade de
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processos deliberativos, como o aqui apresentado, é a observacdo da deliberagdo como um
processo ndo sO passivel de chegar a uma decisdo qualquer, mas como também eivado de
sucessos substantivos, embora pontuais, para os atores sociais nele envolvidos. Em outras
palavras, propomos, consoante com toda a discussdo aqui empreendida, que a efetividade seja
aferida ndo apenas em seus efeitos distributivos, mas também em cada um dos pontos por nds
elencados, a guisa de avaliacdo da dindmica geral da deliberacdo de uma instituicdo. Desta
forma, faz sentido perguntar: ¢é efetivo para o conselho, ou seja, auxilia a consecucdo de uma
dindmica deliberativa mais equilibrada, que a secretaria executiva e a coordenacdo do
colegiado sejam ocupados por participantes pertencentes a um mesmo segmento? Se, do
ponto de vista da inclusividade discursiva e da legitimidade, faz sentido reservar assentos para
moradores ndo pertencentes a grupos tais como associacdes de moradores ou movimentos
sociais, isto se mantém quando pensamos na efetiva emissdo de discursos politicamente
interessantes por parte deste segmento? Confere mais relevancia a deliberagdo um maior
namero de debates por reunido ou, em contraste, € melhor que os sujeitos se concentrem em
poucos e controversos temas a serem discutidos?

Reiteramos que o intento maior de nossa dissertacdo ndo foi o de argumentar em prol
da desconsideragdo da dimensdo “decisionistica” dos processos deliberativos. De fato, a
importancia e o peso da mesma sdo constantemente reiteradas pelos conselheiros, que
anseiam por ver os debates se traduzirem em acOes e estas serem realizadas pelo poder
publico. Buscamos tdo somente deslocar um pouco o “centro de gravidade” do debate
contemporaneo sobre a efetividade deliberativa para a consideracdo do processo de troca de
argumentos como o cerne da “tessitura publica da razao”, podendo ser analisada sob o prisma
de elementos constitutivos que podem nos dizer muito sobre a qualidade do processo de
deliberacdo como um todo.

Por fim, gostariamos de concluir nosso trabalho apontando alguns dos limites e
auséncias que experimentamos no decorrer do processo de investigagdo aqui levado a termo.
Uma investigagdo cientifica € permeada, em sua totalidade, por lacunas mais ou menos
explicitas, insuficiéncias tedricas e metodoldgicas e a falseabilidade de suas proposicdes,
conforme postulara Popper (1972), é a sua caracteristica fundamental. Em outras palavras,
reconhecer os limites e inadequacdes de qualquer estudo ou pesquisa €, a um sO tempo,
reconhecer a fragilidade imanente ao conhecimento humano e “deixar a porta aberta” para que
outros pesquisadores se sintam a vontade para trilhar 0s rumos que nao conseguimos ou nao

pudemos durante a jornada cientifica que apresenta aqui seu fim provisério.
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Do ponto de vista da instituicdo em tela neste estudo, cremos que a auséncia de
sistematizacdo das experiéncias similares no Brasil se configura como uma lacuna ainda em
aberto nos estudos sobre os mecanismos de participacdo que o presente estudo apenas aborda
de forma superficial. Ndo sabermos quantas e quais sdo as experiéncias de conselhos gestores
de ZEIS desenvolvidas no pais nos impede de buscarmos desenhos de pesquisa que possam
abarcar um maior nimero de casos, buscando explorar uma maior variabilidade da dindmica
deliberativa e de outros fatores analiticos relevantes. Saber se os elementos descritos aqui, no
caso abordado, podem ser generalizados para outros conselhos desta natureza € uma
indagacdo que quedara sem resposta.

Do ponto de vista da teoria empregada, cremos que o modelo proposto por Dryzek
apresenta especificidades que limitam seu potencial explicativo. De forma mais profunda, o
préprio conceito de discurso proposto pelo autor assume um tom vago, 0 que impede uma
abordagem mais estrita do fenémeno discursivo em analise. Da mesma forma, conceitos
derivados das discussdes do autor, tais como 0s aqui empregados, ainda carecem, a nosso Vver,
de uma melhor circunscricdo de seus limites e de seu potencial explicativo. Nossa pesquisa se
configurou também, neste sentido, como um esforco para dar mais concretude as nocdes de
meta-consenso, discursos politicamente interessantes e legitimidade discursiva.

No que tange a metodologia utilizada neste estudo, destacamos como limites claros:
1) a necessidade de um maior refinamento do procedimento proposto, uma vez que apresenta
pontos de tensdo conceitual ainda por serem melhor trabalhados; 2) a dependéncia dos
conceitos analiticos mobilizados a atas transcritas ou, no minimo, com alto grau de
detalhamento, o que impede a abordagem de documentos mais simples, virtualmente
existentes na maioria dos colegiados deliberativos; 3) a constatacdo da importancia, para fins
de verificacdo de informacdes, do acesso a atores-chave do processo e, no limite, para a
ampliacdo e complexificacdo da analise empreendida, da realizacdo de entrevistas com 0s
participantes do conselho analisado.

H4, forcosamente, que se mencionar o rol amplo de assuntos ndo abordados por nossa
dissertacdo que certamente se configuram como temas de interesse para a pesquisa empirica
sobre deliberacdo. Discussdes sobre as demandas de transparéncia do processo como um todo
aconteceram de forma, se ndo consistente, certamente reiterada, o que se constituiria um
topico relevante per se numa pesquisa que estivesse voltada para abordar os aspectos de
publicidade de uma dindmica deliberativa desta natureza. De igual modo, assuntos
relacionados ao controle social das acfes do poder publico, temas correlatos a politicas

publicas variadas, a conexdo do conselho a demais instrumentos de participagdo e organismos
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politicos num sistema decisério mais amplo e a fundamental relacdo entre expertise e
deliberacdo, tdo importante num conselho como o aqui investigado, poderiam ser
aprofundados de forma proficua.

Especialmente presente em todas as discussdes realizadas pelos conselheiros e
conselheiras, a varidvel tempo surgiu como um elemento relevante para se pensar a propria
dindmica deliberativa do colegiado. Devido a natureza intermitente da instituicdo e dos prazos
ditados pela l6gica comercial da concessdo urbanistica, que envolve prazos para a publicacédo
de editais e a realizacdo em fases de um projeto de intervencdo urbana de proporgoes
colossais, a preocupacdo com o tempo se mostrou ubiqua, estendendo-se por todas as reuniées
aqui analisadas e imprimindo um ritmo a estas de tal forma lancinante que, na reunido do dia
24/08/2011, um dos conselheiros governamentais chegou a lancar a proposta de realizacéo de
uma reunido extraordinaria no dia 07 de setembro, feriado nacional. O tempo como constraint
deliberativo, portanto, se apresenta como uma fronteira ndo explorada pelo presente estudo e
que pode, desta forma, se tornar um ponto de partida para uma futura agenda de pesquisa.

Por fim, por se tratar de um topico importante da teoria democrética deliberativa na
contemporaneidade, afirmamos que um dos efeitos indesejaveis do estudo de um caso
focando nas interagbes discursivas no interior da instituicdo é que, assim procedendo,
perdemos de vista 0 nimero relevante de instituicdes que orbitam em redor do colegiado e
conformam uma rede discursiva ampla e difusa, de dificil acesso, mas que, todavia, pode ser

descrita a partir de um diagrama simples, como o disposto abaixo®’:

% Além dos 6rgdos da administracdo municipal que ja se fazem presentes no Conselho Gestor, acrescentam-se
ainda o Conselho de Defesa do Patriménio Histérico, Arqueoldgico, Artistico e Turistico do Estado de Séo
Paulo (CONDEPHAAT), que teria como responsabilidade julgar a viabilidade do tombamento de fachada de
alguns prédios localizados na area de abrangéncia das deliberagdes; O ministério Publico, que se mostrou ativo
no questionamento da legalidade da Concessdo Urbanistica e do Projeto Nova Luz e dos resultados preliminares
do Conselho Gestor; O Gabinete do Prefeito, uma vez que o mandatario a época se empenhou pessoalmente em
viabilizar o projeto; A Secretaria do Verde e do Meio Ambiente, responsavel pelo Estudo de Impacto de
Vizinhanga; as audiéncias publicas que aconteceram ainda no processo de discussdo da Concessdo Urbanistica; o
Conselho Municipal do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CADES).
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DIAGRAMA 1 — Institui¢des envolvidas direta ou indiretamente na delibera¢do do Conselho Gestor

Fonte: elaboracdo prépria do autor

Conforme podemos notar, apenas no caso analisado, nada mesmo que 12 instituicoes
participaram, direta ou indiretamente, em algum momento, das discussdes nele empreendidas.
Centrar esforcos analiticos apenas num forum deliberativo, portanto, ndo obstante ganhos em
profundidade analitica, pode nos fazer perder a “big picture” do sistema decisoério como um
todo, com suas nuances e especificidades proprias.

A trajetoria desta pesquisa ilustra de forma inequivoca as vicissitudes pelas quais um
projeto inicialmente concebido pode passar ao longo do tempo de seu aprofundamento e
desenvolvimento. Inicialmente, almejavamos comparar a dindmica deliberativa de dois
conselhos gestores de ZEIS na mesma cidade, Fortaleza. O problema, entretanto, residia no
fato de que este desenho ndo apresentava uma variacao relevante entre os casos e tinha carater

marcadamente descritivo. Depois, estendendo o escopo da pesquisa para o caso do conselho
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gestor da ZEIS da Nova Luz em S&o Paulo, alcangamos um desenho que explorava uma
variagdo importante entre as instituicbes, a saber, ambos tinham sido gestados e
implementados em contextos politicos distintos, 0 que dava ensejo a investigacdo da variavel
“projeto politico da gestao” como um dos fatores importantes para a observagao de possiveis
alteracdes na dindmica deliberativa dos colegiados. O problema, desta vez, se mostrou nos
corpora que gostariamos de comparar — as atas das sessdes -, que se mostraram absolutamente
refratarias a serem colocadas lado a lado a guisa de fontes primérias de nossa pesquisa. Por
fim, decidimos nos aprofundar no estudo de apenas um caso, o0 do conselho gestor da ZEIS da
Nova Luz em S&o Paulo.

Nosso referencial tedrico, entretanto, ndo se modificou de forma substancial durante
este periodo. Mantivemo-nos, desde seu inicio, na discussdo acerca das teorias sobre a
democracia deliberativa, sendo de valor notar que nos distanciamos de uma abordagem mais
geral deste campo para nos focarmos na apropriacdo de um modelo analitico especifico, a
saber, aquele que enfatiza a importancia dos discursos para a construcéo da esfera publica.

Apreendemos aqui apenas uma das partes da longa “novela” em torno do Projeto Nova
Luz e, mais amplamente, em torno das pretensdes do mercado imobiliario e do poder publico
municipal para o centro da capital paulistana. Apo6s as reunides aqui documentadas e
analisadas, ocorreram mais duas reunides, numa das quais o Plano de Urbanizacdo da ZEIS
foi aprovado, sob intenso protesto da sociedade civil®. Apesar das diversas lutas judiciais, o
mesmo foi homologado pelo entdo Prefeito de Sdo Paulo, Gilberto Kassab, em 22 de Outubro
de 2012, através do decreto n® 53.489%.

N&o obstante, as disputas em torno do centro da cidade de S&o Paulo continuam.
Fernando Haddad, prefeito eleito pelo Partido dos Trabalhadores em 2013, ordenou o
“engavetamento” do Projeto Nova Luz alegando inviabilidade financeira. Simone Gatti, uma
das conselheiras do Conselho Gestor da ZEIS da Nova Luz, afirmou, em entrevista recente,
acerca do posicionamento do novo gestor sobre o projeto, que “ndo houve nenhuma
manifestacdo por parte deles, até agora™®.

Findamos este trabalho, portanto, continuando atentos as vicissitudes da politica
urbana e ao porvir do imperativo da participacdo popular nos rumos decisérios das politicas

publicas e dos interesses publicos ndo apenas em Sdo Paulo, mas em todas as cidades

% Um trecho da tensa reunido, que culminou com a provacdo do Plano, pode ser vista em

http://www.youtube.com/watch?v=PJK8xVIf2RE
% Disponivel em: http:/diariooficial.imprensaoficial.com.br/nav_v4/index.asp?c=1&e=20121023&p=1 (acesso
em 22/10/12)

19 «“Urbanista acidental”, Revista Piaui, Setembro de 2013, N°® 84, p.26.
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brasileiras. Mergulhar atentamente nos relatos transcritos das discussdes do conselho aqui
analisado nos apresentou o cenario complexo e nuangado que envolve necessariamente o que
Paulo Freire dizia a respeito do didlogo — um encontro amoroso entre seres humanos que
querem descobrir 0 mundo que os circunda. Com o intento de desvelar a intrincada rede de
relagOes e interesses em torno da intervengdo planejada para sua comunidade, um grupo de
individuos se dedicou e empenhou seu tempo, travou debates duros e se envolveu ativamente
com a “res publica”. Neste sentido, o que observamos aqui foi um retrato — forcamente
parcial, mas ainda assim valioso — de todo o rol de questBes envolvidas no processo de debate
democrético que se pretende inclusivo, cidadao e plural.

Concluimos, portanto, sublinhando fortemente nosso entendimento de que expansdo
das pesquisas em torno das instituicdes participativas que tenham como base a discussdo
sobre o empoderamento dos cidaddos no que diz respeito as decisdes sobre os territorios em
que vivem, sejam eles as urbes cadticas do pais, sejam o0s territérios indigenas, quilombolas e
de tantos outros grupos sociais que vivem no “ Brasil profundo”, se apresenta como uma
agenda instigante e necessaria em nossos dias, para a qual o presente trabalho almejou

contribuir.
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