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Introducéo

Este texto, baseado em uma pesquisa de mestrado realizada entre marco de
2008 e margo de 2010, tem como objetivo analisar os conflitos entre o Conselho
Municipal de Meio Ambiente e o Executivo em Campinas (SP) no processo de producao
da politica urbano-ambiental do municipio. No contexto politico do Municipio de
Campinas, 0o COMDEMA é um dos conselhos gestores de maior destaque. Sendo um dos
unicos conselhos deliberativos na esfera municipal (de um total de quase 30), o
COMDEMA é uma instancia participativa de grande visibilidade na opinido publica e
ocupa um espaco consideravel na imprensa local em relagdo aos outros conselhos. Em
sua maioria, os membros do Conselho ligados as entidades ambientalistas civis
pertencem a estratos de renda média/meédia-alta, em consonancia com o perfil
relativamente elitizado que caracteriza 0 movimento ambientalista brasileiro desde as
suas origens.

No intuito de delimitar um foco analitico viavel - considerando-se 0 prazo
para uma pesquisa desta natureza - optamos por analisar conflitos entre 0 COMDEMA e
0 Executivo que ocorreram dentro de um recorte temporal especifico (2000-2008),
englobando trés diferentes temas de grande repercussao na opinido publica local: as
tentativas de ampliacdo do perimetro urbano na regido norte de Campinas (2000 e 2004),
a liberacdo para construcdo de empreendimentos imobiliarios na envoltoria da Mata
Santa Genebra (2008) e a proposta de alteracdo das diretrizes urbanisticas de ocupacgéo
do solo do CIATEC Il (2008) — um polo inicialmente criado para abrigar apenas
indUstrias de alta tecnologia. Inicialmente, deve-se pontuar que praticamente todos os
casos analisados referem-se a propostas de alteracdo nas diretrizes de uso e ocupagéo do
solo no distrito de Bardo Geraldo - situado ao norte do municipio. Alem de suas extensas
areas verdes, o referido distrito abriga universidades e faculdades importantes, como a
UNICAMP, a PUCCAMP e a FACAMP, além de diversos laboratérios e centros de
pesquisa, constituindo-se atualmente em um dos locais de moradia mais cobicados pelos
estratos de renda mais elevada de Campinas e regido. As estratégias metodoldgicas da
pesquisa basearam-se especialmente nos seguintes procedimentos: a) revisdo
bibliogréafica e tedrica, contemplando temas como sociedade civil, espagos publicos,
democracia participativa, urbanizagdo, politica urbana no Brasil em geral e em Campinas
especificamente; b) levantamento e andlise de material jornalistico e documentos do
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COMDEMA (atas, mogdes e deliberacGes); c) participacdo nas reunides do 6rgéo; d)
entrevistas com membros e ex-membros do Conselho e representantes do poder publico
vinculados a Secretaria Municipal de Planejamento e Meio Ambiente.

No primeiro tdpico, apresentamos o0 COMDEMA enquanto ator politico a
partir de uma breve andlise de sua trajetoria politico-institucional. Em seguida,
descrevemos sumariamente os conflitos que adotamos como objeto de andlise nesta
pesquisa e apresentamos uma andlise mais densa a respeito destes embates politicos,
procurando compreender as linhas gerais que definem a relacdo entre o COMDEMA e 0
Executivo Municipal em Campinas. No terceiro topico subseqliente, propomos algumas
reflexdes acerca do papel que o COMDEMA vem efetivamente desempenhando
enguanto um instrumento de participacdo da sociedade organizada no processo politico
em nivel municipal. No quarto topico, apontamos para a necessidade de estabelecer uma
distingdo analitica entre Estado e governo no ambito dos estudos sobre sociedade civil e
participacdo institucional. Na seqiiéncia, apresentamos nossas consideracdes finais sobre
0 conteldo apresentado neste texto. Os aspectos mais relevantes constatados pela
pesquisa e expostos neste texto referem-se, primeiramente, as dificuldades enfrentadas
pelos espacos de democracia participativa para tornarem-se instrumentos legitimos frente
ao Estado na construgdo das politicas publicas. Em uma sociedade de tradi¢do fortemente
autoritaria e oligarquica como a brasileira, qualquer tentativa de redefinir e inovar os
parametros da relacdo politica entre o Estado e os atores civis enfrenta inimeros
obstaculos para sua consolidacdo. Em segundo lugar, destacamos ainda que o
COMDEMA, muito embora tenha sua posicdo politica freqlientemente ignorada pelo
Executivo em matéria de politica urbano-ambiental, desempenha um importante papel
enguanto agente publicizador dos conflitos envolvendo os diferentes temas desta agenda
em Campinas, politizando o debate na arena publica e impondo obstaculos a acédo

unilateral do Executivo.

1. COMDEMA: quem ¢ este ator?

Antes de avancarmos em uma caracterizacdo mais especifica sobre o
COMDEMA, cabe tecer alguns comentarios prévios a respeito dos conselhos gestores em
geral. Qual € a natureza e o significado politico destas instituicdes? Como se define, para

fins analiticos, um conselho gestor? Os instrumentos de democracia participativa
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existentes hoje na sociedade brasileira podem ser compreendidos enquanto uma
conquista politica dos segmentos civis que estiveram na linha de frente na confrontacdo
com o regime autoritario. Dentro deste contexto, ganham destaque os conselhos gestores
de politicas publicas, instituicGes participativas compostas por representantes do Estado e
da sociedade civil, cujo objetivo principal consiste no exercicio conjunto e equilibrado do
poder entre ambos 0s atores no que tange a definicdo e elaboracdo de politicas publicas
setoriais, como habitacdo, meio ambiente, assisténcia social, salde, dentre outras
(Dagnino, 2002; Tatagiba, 2002).

De acordo com Maria da Gléria Gohn, os conselhos gestores constituem-se
em instrumentos inovadores em termos de representacéo e participacdo, com potencial
para forjar um “novo padrao de relagdes entre Estado e sociedade” na medida em que
“possibilitam a populagdao o acesso aos espacos onde se tomam as decisdes politicas”
(Gohn, 2000: 178). No esforco de buscar uma conceituagdo mais precisa, acreditamos
que a definicdo proposta por Tatagiba e Teixeira (2007) é a que melhor se encaixa dentro

de nossas acepg¢des metodologicas:

(...) os conselhos gestores sdo instituicbes participativas permanentes,
definidas legalmente como parte da estrutura do Estado, cuja funcéo € incidir
sobre as politicas publicas em areas especificas, produzindo decisbes (que
algumas vezes pode assumir a forma de norma estatal), e que contam em sua
composi¢do com a participacdo de representes do Estado e da sociedade na
condigdo de membros com igual direito a voz e voto. Para além desses
principios mais gerais, cada conselho possui uma identidade propria que pode
ser parcialmente apreendida a partir da consideracdo de duas variaveis
fundamentais: desenho institucional e trajetoria politica (TATAGIBA e
TEIXEIRA, 2007: 64-65; grifo das autoras).

As duas variaveis propostas pelas autoras servirdo como baliza analitica para
estabelecer os parametros de nossa discussao neste topico, mas € importante salientar que
no contexto desta pesquisa a dimensdo da trajetoria politica foi ligeiramente priorizada
em relagdo ao desenho institucional do conselho. Ao analisarmos a trajetdria histérico-
politica do COMDEMA, percebemos que este conselho possui uma relacdo de conflito
quase que permanente com o Governo Municipal, sobretudo a partir do inicio da década
de 1990, quando houve uma reformulacdo significativa no desenho institucional da
referida instancia participativa. De acordo com uma pesquisa recente (Souza, 2008), o

primeiro registro de que se tem noticia sobre a criagdo do Conselho de Meio Ambiente
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em Campinas data de 1979, por meio da Lei n.° 4.864, durante a gestdo de Francisco
Amaral. Na época, o conselho na realidade era denominado por CODEMA, uma vez que
seu nome oficial era Conselho de Defesa do Meio Ambiente. Naquele contexto histérico,
a Conferéncia de Estocolmo, realizada pela Organizagdo das Nag¢des Unidas (ONU) em
1972, se constituiu em um estimulo para que muitos governos locais criassem agéncias e
secretarias dedicadas a questdo ambiental (Souza, 2008: 40). O surgimento do CODEMA
se insere, portanto, no momento em que a problematica ambiental comeca a se inserir
definitivamente na agenda global, inclusive gracas ao esforco e atuacdo do movimento
ambientalista em diversos paises.

Quando de sua criagdo, o conselho era majoritariamente composto por
representantes estatais; mais especificamente, 71% dos conselheiros pertenciam a este
segmento, enquanto que apenas 29% (4 membros ao todo) representavam a sociedade
civil, “(...) sendo apenas um representante identificado como segmento popular de
sociedade de bairro” (Ibidem: 43). Na gestdo de Magalhées Teixeira (na época filiado ao
PMDB?), iniciada em 1983, é promulgada a Lei n.° 5.515, em dezembro de 1984, que
ndo produziu nenhuma mudanca significativa em termos de organizacdo interna e
representatividade do segmento civil na esfera do COMDEMA. E interessante verificar
que desde a sua origem até o final da década de 80 o conselho de meio ambiente
funcionou quase que como um apéndice do Executivo Municipal, uma vez que ndo havia
uma representacdo expressiva do segmento civil. Ademais, esta representacdo era
exercida de maneira um tanto artificial, pois os atores pertencentes a este segmento
dentro do conselho eram indicados pelo proprio prefeito. Apenas apos as elei¢bes gerais
de 1989 ocorreram mudancas significativas no ambito do érgdo ambiental. Sucedendo o
entdo prefeito Magalhdes Teixeira, em uma chapa encabecada por Jaco Bittar (Prefeito) e
Antdnio da Costa Santos (Vice) o Partido dos Trabalhadores (PT) chegava a Prefeitura de
Campinas. Pupo (2006: 44) esclarece que a administragdo chefiada por Bittar adotou o
chamado “modo petista de governar”, na medida em que promoveu a abertura de canais
institucionalizados de participacdo popular no ambito do poder publico municipal de uma
forma bastante avancada em relacdo ao modelo outrora existente. No caso do conselho

em questao, isso se traduziu em mudancas bastante significativas no que concerne ao seu

! partido da Mobilizagio Democratica Brasileira.



arranjo/desenho institucional. Por meio da Lei 6.792/1991, além de tornar-se deliberativo
pela primeira vez em sua historia, o conselho conquistara o direito de eleger seu
presidente internamente, 0 que antes era feito atraves de indicacéo direta do Executivo.
Soma-se a isso o fato de que nesta nova fase todos os representantes do segmento civil
sdo indicados pelas préprias entidades, conferindo um formato bem mais democratico e
auténomo ao conselho de meio ambiente de Campinas.

E fundamental contextualizarmos devidamente o0 conjunto destas
transformacGes verificadas no arranjo institucional do referido d6rgdo em 1989,
denominado, a partir daquele momento, Conselho Municipal de Meio Ambiente
(COMDEMA). A redemocratizacdo do sistema politico nacional, ocasionada com o fim
da ditadura militar, representou um marco historico em termos de redefinicdo das
relagbes entre sociedade civil e Estado no Brasil. E certo que, no periodo do governo
ditatorial (1964-1985), as relagcbes entre ambos o0s atores caracterizaram-se
essencialmente pelo conflito, constituindo dois pélos aparentemente opostos. No entanto,
a redemocratizacao do pais implicou em constrangimentos analiticos para este quadro. A
realizacdo de eleicBes livres para os trés niveis de governo em 1989 possibilitou,
sobretudo na esfera municipal, um transito dos segmentos civis que lutaram pela
redemocratizacdo do pais para o dominio do aparelho estatal (Dagnino, 2002: 281-282).
Este processo redefiniu as relaces entre estes dois atores (Estado/sociedade civil) em
uma escala de abrangéncia nada desprezivel, uma vez que ocorreram vitorias eleitorais
das forcas alinhadas ao campo democréatico-popular, aglutinadas especialmente em torno
do PT, em municipios de grande relevancia politica e econémica no cenario nacional,
como Sao Paulo, Porto Alegre e Campinas.

Porém, a despeito das significativas mudancas e avancos politico-
institucionais, a trajetéria do COMDEMA no Brasil pds-ditadura militar vem apenas
confirmar a leitura de que o processo de democratizacdo ndo € linear e homogéneo, mas
profundamente contraditorio e descontinuo (Dagnino, 2002). Um balango analitico da
relacdo entre 0 COMDEMA e o Executivo Municipal em Campinas ao longo da década
de 1990 nos revela a fragilidade politica dos instrumentos de democracia participativa
numa sociedade como a brasileira, alicercada sobre um terreno politico constituido a
partir de préaticas oligarquicas e autoritarias (Telles, 1994). No ano de 1996, em razéo de
atritos com o Executivo Municipal, a legislacdo do COMDEMA é novamente alterada: o
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conselho volta a ser consultivo e tem retirado o seu poder de eleger o presidente
internamente. Mais uma vez, caberia ao Prefeito Municipal o papel de indicar
automaticamente o dirigente do referido espaco participativo (Pupo, 2006). Na época,
Magalhdes Teixeira, desta vez vinculado ao Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), estava novamente no comando da prefeitura.

No ano de 2001, o PT chega ao poder mais uma vez com Antdnio da Costa
Santos (Toninho do PT) a frente da administracdo municipal. Ligado historicamente aos
movimentos sociais urbanos de Campinas, a0 movimento ambientalista e a luta pela
democratizacdo do Estado brasileiro, o entdo prefeito petista conferiu novo impulso a
participacdo da sociedade civil no &mbito do COMDEMA, cumprindo com um de seus
principais compromissos de campanha: o reestabelecimento do poder deliberativo do
orgdo ambiental, alem do direito do conselho eleger, internamente, seu proprio
presidente. A Lei 10.841, aprovada em 2001 e responsavel pela regulamentacdo da
atividade do conselho estabelece, no 2.° paragrafo do 2.° Art., que o referido conselho
tem “(...) por objetivo promover a participagao organizada da sociedade civil no processo
de discussdo e definicdo da Politica Ambiental, em questdes referentes a preservacéo,
conservacao, defesa, recuperacdo, reabilitacdo e melhoria do meio ambiente natural e
construido no Municipio de Campinas”. Cabe destacar que a mesma legislagdo confere
um papel privilegiado as entidades ambientalistas da sociedade civil no dmbito do
conselho. S8o 4 assentos para conselheiros titulares, o que significa a maior
representatividade de todas as instituicdes e entidades que compdem o COMDEMA,
tanto governamentais quanto do segmento civil. O Quadro 1 nos possibilita enxergar de
maneira mais precisa os diferentes momentos que caracterizam e definem a historia do
COMDEMA sob o prisma de sua relacdo com o Executivo Municipal.

No entanto, o entdo Prefeito Toninho do PT seria assassinado pouco mais de
8 meses ap6s o inicio do seu mandato?, frustrando as expectativas positivas de muitos
setores da politica de Campinas alinhados ao ideario democratico-participativo da

Constituigdo “Cidada” de 1998. A vice-prefeita lzalene Tiene assume o cargo no lugar de

2 O assassinato de Toninho ocorreu na noite de 10 de setembro de 2001 em circunstancias misteriosas, e
ainda hoje ndo foi totalmente esclarecido pelas autoridades. Algum tempo depois do crime, a vilva do ex-
prefeito criou o movimento “Quem matou Toninho?” (http://www.quemmatoutoninho.org/) para exigir a
federalizacdo das investigacOes e a resolucdo definitiva do caso.
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Toninho, e, muito embora sua gestdo pareca ter se esfor¢ado bastante para consolidar a
experiéncia do Orcamento Participativo (OP) em Campinas, a mesma foi marcada por
um relacionamento bastante complicado com 0 COMDEMA, que torna-se ainda mais
tenso no ano de 2004 em razdo de um Projeto de Lei proposto pelo Executivo que
ampliava o perimetro urbano na porcao norte do distrito de Bardo Geraldo. Nos dias de
hoje este quadro conturbado praticamente ndo se alterou. O Prefeito Hélio de Oliveira
Santos, do Partido Democratico Trabalhista (PDT), que assumiu a prefeitura em 2005 e
foi reeleito no primeiro turno das eleicdes municipais de 2008 com cerca de 70% dos
votos validos, vem mantendo uma relagéo bastante tensa com o COMDEMA do ponto de
vista politico-institucional, que parece ter piorado a partir do inicio de sua segunda
gestdo. E necessario apenas frisar que o desenho institucional atual do COMDEMA ainda
¢ aquele definido pela lei aprovada no inicio do governo petista de Toninho, o que

significa dizer que o conselho continua sendo formalmente deliberativo.

Quadro 1
Trajetoria institucional do COMDEMA
Lei Data Carater Composicdo: | Composicao:
Titulares Suplentes

CODEMA | 4.864 | 03/03/1979 | Consultivo 14 0
5.515 | 03/12/1984 | Consultivo 08 06

COMDEMA | 6.792 | 04/12/1991 | Deliberativo 22 42
8.900 | 25/07/1996 | Consultivo 27 0

10.841 | 24/05/2001 | Deliberativo 40 80

Fonte: Legislacéo oficial do COMDEMA
Elaboracdo: Adriana Souza (2008)

2. Os conflitos entre 0o COMDEMA e 0 Executivo Municipal

Neste texto, ndo teremos espaco suficiente para descrever de forma
minuciosa e pormenorizada os embates politicos travados entre o COMDEMA e o
Executivo. A seguir, apresentamos apenas uma breve descricdo dos episodios
pesquisados, oferecendo posteriormente uma analise tedrica dos mesmos. Uma descrigdo

mais rica e detalhada dos conflitos aqui apresentados pode ser encontrada em nossa



dissertacdo de mestrado® (Trindade, 2010). O primeiro caso se refere as tentativas
frustradas de ampliacdo do perimetro urbano na regido de Bardo Geraldo em 2000 e
2004. Nas duas ocasifes, 0 COMDEMA havia vetado os Projetos de Lei que previam o
alargamento do perimetro, mas ainda assim ambos foram aprovados pela Camara
Municipal e sancionados posteriormente pelo Executivo. Cabe chamar a atengdo para o
fato de que no ano de 2004 o projeto de ampliacdo havia sido apresentado pelo proprio
Executivo, diferentemente do que havia acontecido em 2000, quando a proposta havia
sido elaborada pelo entdo Vereador Antonio Rafful. O desfecho foi 0 mesmo nos dois
casos: apOs uma série de embates judiciais, a Justica decidiu pela anulagdo das leis
aprovadas, contrariando especialmente os interesses do segmento imobiliario em
Campinas.

O segundo conflito analisado diz respeito ao caso da Mata Santa Genebra,
um remanescente de Mata Atlantica que abriga uma considerével diversidade biolégica”.
Em meados do ano de 2008, o Conselho Municipal de Defesa do Patriménio Histérico e
Artistico (CONDEPACC) de Campinas decidiu liberar a construcdo de empreendimentos
residenciais de alto padrdo em uma faixa na area envoltoria da mata, que havia sido
tombada pelo préprio CONDEPACC em 2004 visando justamente sua preservacao.
Diversos membros do COMDEMA alegaram que o conselho vinha sendo excluido pelo
da discussdo sobre a Mata, e acusaram o Executivo de manipular diretamente a
composicdo do CONDEPACC para que este conselho respaldasse as posicbes da
administracdo municipal. A Justica acabou por intervir na questdo da Mata Santa
Genebra e obrigou 0 CONDEPACC a rever a decisdo no inicio do ano de 2009. O caso
chegou até a Justica Federal, e até onde sabemos o impasse continua. O ultimo caso sobre
0 qual nos detivemos para analise concerne aos conflitos de uso e ocupac¢édo do solo no
Parque 2 da Companhia do P6lo de Desenvolvimento de Alta Tecnologia (CIATEC)
empresa mista cujo maior acionario é a Prefeitura de Campinas”.

Inicialmente criada para abrigar apenas industrias de alta tecnologia, a area

do CIATEC Il tornou-se o centro de uma intensa discussdo politica entre militantes

® A dissertagdo do autor deste texto também se encontra disponivel on-line, através do seguinte endereco
eletrdnico: < http://www.bibliotecadigital.unicamp.br/document/?code=000771356 >.
* A Mata Santa Genebra é a segunda maior reserva florestal urbana do pafs, perdendo em extensio
territorial apenas para a Barra da Tijuca, no Rio de Janeiro.
> A gleba em questdo compreende uma extensao territorial que vai da divisa da UNICAMP até as margens
da Rodovia Adhemar Pereira de Barros (SP-340).
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ambientalistas e o governo municipal, que culminou em novembro de 2008 na
exoneracdo de Mayla Yara Porto (presidente do COMDEMA entre 2007-2009) do cargo
que ela ocupava na prefeitura (diretora do Departamento de Meio Ambiente). A intencao
do poder publico era mesclar o uso do solo no CIATEC Il, destinado 40% da gleba para a
implantacdo de loteamentos residenciais de renda média/alta, o que gerou protesto da
parte dos ativistas ambientais presentes no conselho, ensejando um novo conflito com a
administracdo. A principal controvérsia girava em torno da proposta de implantacdo de
empreendimentos verticais no local, pois segundo 0s opositores do governo isso iria
gerar um impacto ambiental insustentavel e o esgotamento das areas verdes na regido. A
exemplo do que vinha ocorrendo no caso da Mata Santa Genebra, os ambientalistas
acusaram o governo de isolar o COMDEMA no debate sobre a proposta de alteracao das
diretrizes urbanisticas na gleba do CIATEC II, uma vez que o 6rgdo ambiental poderia
dificultar a concretizacdo da proposta do Executivo. O COMDEMA chegou a fazer um
convite formal para o Secretario de Urbanismo comparecer a uma reunidao do conselho
para prestar esclarecimentos, mas 0 mesmo nao compareceu sob a alegacdo de que ainda
ndo havia elementos suficientes para serem debatidos. Novamente, a Justica foi acionada
e impOs uma nova derrota ao Executivo: em meados de 2009, a partir de uma acéo
movida por um vereador oposicionista, 0 TJ proibiu definitivamente a implantagdo de

empreendimentos verticais no CIATEC I1°.

2.1. Andlise dos conflitos entre o Executivo e 0 COMDEMA: refletindo sobre os
sentidos do espaco publico

No lugar de apresentar andlises conclusivas sobre a dindmica das relagdes
entre Estado e sociedade civil que se materializam nos espacos de participacdo como 0s
conselhos gestores e Orcamentos Participativos (OPSs), consideramos mais apropriado
oferecer algumas reflexdes sobre os sentidos do espaco publico na sociedade brasileira,
procurando compreender ao mesmo tempo sua relevancia politica mas também suas
limitacbes no que concerne as possibilidades de transformacéo social. Para a realizagdo

de tal empreitada, nosso enfoque caminha no sentido de estabelecer uma relacdo entre a

® Até onde sabemos, a Justica proibiu apenas as residéncias na forma vertical, ficando liberada, portanto, a
construcdo de loteamentos horizontais.
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dimensao cultural e politica da realidade, evitando, contudo, cair na armadilha de uma
perspectiva meramente culturalista, na medida em que também consideramos a influéncia
de fatores econdmicos e estruturais. Deve-se pontuar primeiramente que trabalhar com o
conceito de cultura é sempre uma tarefa complexa. Como lembram Willians (2004: 97) e
Thompson (2009: 165), “cultura” ¢ um termo amplamente utilizado, mas as formas de
sua utilizacdo e seus significados variam bastante de um autor para o outro. O desafio,
portanto, consiste em construir uma nocdo que seja passivel de operacionalizacdo no
ambito da discussao proposta.

Nesse sentido, a nogdo de cultura com a qual trabalhamos aqui se refere
basicamente ao conjunto de crencas, valores, habitos e comportamentos que foram
incorporados por uma determinada sociedade ao longo de sua formacdo historica.
Ademais, concordamos com Willians (2004: 100) quando este autor argumenta que a
cultura ndo pode ser entendida a partir de uma concepgdo estatica, uma vez que tal
compreensdo nos impede de analisar os processos de mudanga e de transformacéo
cultural que resultam, por exemplo, da acéo coletiva e dos conflitos sociais. Por isso, ao
mesmo tempo em que entendemos a cultura como um conjunto de héabitos e valores
socialmente legitimados, deve-se ter em mente que a acdo politica tem o poder de
transformar estes habitos e a maneira como a sociedade concebe determinadas questdes.
E por isso que a luta politica também é sempre uma luta cultural, uma vez que conquistas
e avancos no plano da politica institucional, a despeito de sua importancia, ndo séo
suficientes para uma transformacdo social efetiva. Apds estes breves esclarecimentos,
podemos iniciar a discussdo proposta neste topico.

A leitura dos conflitos recentes entre o Executivo Municipal e o COMDEMA
em Campinas corrobora em grande medida a literatura sobre conselhos e participacdo
produzida no Brasil entre a década de 1990 e o primeiro decénio do século XXI
(Dagnino, 2002; Tatagiba, 2002; Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006; Neves, 2007;
Tatagiba e Teixeira, 2007). Estamos nos referindo especialmente as dificuldades e
obstaculos que vém sendo constatados pelos analistas para que a participacdo da
sociedade organizada nos espacos institucionais e as decisdes tomadas no interior destes
espacos sejam reconhecidas como legitimas pelo Estado e pelos agentes governamentais.
Neste aspecto, 0 caso do COMDEMA em Campinas € um exemplo bastante apropriado

para refletirmos sobre os conflitos e contradicdes inerentes & disputa pela construcao
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democratica na sociedade brasileira. A partir dos conflitos analisados, nossa pesquisa
constatou que a posicdo politica do conselho, expressa algumas vezes através de
resolugdes e deliberacdes, com freqiéncia € ignorada pelo Executivo Municipal,
sobretudo quando estas decisdes representam algum tipo de ameaga aos interesses
empresariais ligados ao ramo imobiliario. Em alguns casos, o Executivo nem mesmo
permitiu que o COMDEMA emitisse seu posicionamento a respeito do assunto, o que
contraria inclusive a Lei Organica do Municipio (LOM). Como apontado por Tatagiba
(2002), os estudos de um modo geral demonstram que

Os encontros entre Estado/sociedade nos conselhos tém sido afetados
negativamente por uma grande recusa do Estado em partilhar o poder de
decisdo. Os governos tém resistido — de forma mais ou menos acentuada
dependendo da natureza do governo e do seu projeto politico — as novas
formas de fiscalizag&o, controle e participagdo da sociedade civil no processo
de producéo das politicas publicas (TATAGIBA, 2002: 79).

Estas questdes nos remetem a um debate muito mais profundo, isto €, sobre o
processo de consolidacdo da esfera publica e da prépria democracia no Brasil.
Compreender a dinamica destes conflitos nos exige empreender um esforgo no sentido de
analisar quais sdo as concepc¢des dominantes na sociedade brasileira no que diz respeito a
atividade politica e ao exercicio desta. Quando analisamos a formacgdo sécio-cultural
brasileira conseguimos avancar no debate sobre as contradi¢cBes inerentes a0 Nnosso
processo de democratizacdo. As obras de autores como Sérgio Buarque de Holanda
(1999) e Vitor Nunes Leal (1975) nos permitem concluir que o exercicio da politica no
ambito de nossa sociedade sempre foi uma pratica restrita a uma pequena elite econdmica
e politica, que nunca foi capaz, e na verdade nunca se prop0s realmente a construir uma
nocdo de interesse publico balizada nos pardmetros da impessoalidade e de um Estado
republicano. As relagdes de poder e 0 modelo de autoridade existente nos dominios rurais
nunca foram verdadeiramente superados no processo de constituicdo do Estado
brasileiro, sendo que toda “(...) a ordem administrativa do pais, durante o Império e
mesmo depois, ja no regime republicano, hd de comportar, por isso, elementos
estreitamente vinculados ao velho sistema senhorial” (Holanda, 1999: 88). E nesse
sentido que a indistingdo entre o publico e o privado posiciona-se “(...) no centro de uma
matriz basica que continua presidindo a configuracdo da sociedade brasileira, e em

relacdo a qual as instituices politicas da democracia representativa liberal se
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acomodaram sem rupturas significativas” (GECD’, 1999: 46). Uma vez que a formag&o
cultural dominante ndo da conta de estabelecer os pardmetros capazes de tracar com
ampla preciséo as fronteiras entre o publico e o privado, ndo ha, no dominio da sociedade
brasileira e mesmo latino-americana de um modo geral (Dagnino, Olvera e Panfichi,
2006), um entendimento da politica enquanto uma atividade eminentemente puablica, que
“naturalmente” deve estar ao alcance de todos os cidaddos, ao menos daqueles que se
propGem a pratica-la.

E dai que deriva, no nosso entendimento, as principais dificuldades que
determinados setores vinculados ao Estado tém para concordar em dividir/partilhar o
poder de decisdo e construir uma agenda conjunta com 0s segmentos civis presentes nos
espacos participativos, uma vez que a politica sempre foi concebida pelos setores mais
influentes da sociedade como algo ndo-publico, uma atividade destinada ao exercicio de
poucos. O fortalecimento destes espacos interessa especialmente aos grupos que ndo séo
diretamente beneficiados pelas rela¢fes oligarquicas tdo caracteristicas de nosso sistema
politico-institucional. Ndo ha motivos concretos para que determinados segmentos, como
grupos de grande influéncia econémica, por exemplo, se engajem ativamente na tentativa
de legitimar a arena publica de negociacdo de conflitos e interesses. A luta pela
construcdo do espaco publico se refere justamente ao esforgco empreendido por
determinados setores da sociedade pela “ampliagdo” da politica (Telles, 1994; GECD,
1999), ou seja, pela construcdo de novas mentalidades e habitos sociais no que diz
respeito a pratica da politica:

Nesta Otica, 0s espacos publicos seriam aquelas instancias deliberativas que
permitem o reconhecimento e ddo voz a novos atores e temas; que ndo séo
monopolizadas por algum ator social ou politico ou pelo préprio Estado, mas
sdo heterogéneos, ou seja, refletem a pluralidade social e politica; que,
portanto, visibilizam o conflito, oferecendo condigdes para tratd-lo de maneira
tal que se reconhegcam o0s interesses e opinides na sua diversidade (...)
(DAGNINO, OLVERA e PANFICHI, 2006: 23-24).

Fortemente inspirado nos preceitos tedricos de Jurgen Habermas (1989;
2001), € evidente que este € um modelo idealizado de espag¢o publico que, a rigor,
encontra pouca correspondéncia no mundo real (Miguel, 2002). Por um lado, é

importante sublinhar que este ideal politico-normativo subjacente a luta pelo espaco

" Grupo de Estudos sobre a Construgéo Democratica.
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publico é um projeto em construcdo, uma aposta coletiva feita por um conjunto de atores
sociais e politicos (Dagnino, 2002; 2004) e que possui uma importancia inquestionavel
do ponto de vista simbolico, na medida em que representa justamente a luta pela
construcdo de novos parametros nas relagdes entre Estado e sociedade. Mas, por outro,
faz-se necessario imprimir um olhar mais cauteloso e dosar as expectativas normativas
que a literatura frequientemente deposita sobre os espacos participativos. Em meados da
década de 1990, Telles (1994) ja alertava para o alcance limitado dessas experiéncias,
uma vez que estas se processam num “(...) terreno minado por praticas autoritdrias e
excludentes e ndo atingem muitos (na verdade as maiorias) dos que se encontram fora
das arenas organizadas da vida social” (Telles, 1994: 49). Com base nisso, deve-se
primeiramente sublinhar que a construcdo dos espacos participativos deve ser entendida
apenas como parte de um processo mais amplo na luta pela democratizacdo da sociedade
e do Estado, uma vez que estas instituicdes, como mencionado pela autora na citacao
anterior, ndo dao conta de abarcar muitos setores e interesses daqueles segmentos mais
vulneraveis socialmente, que acabam desenvolvendo outras formas de organizacdo e
mobilizacéo politica®.

Em segundo lugar, a despeito da importéncia que os espacos de participacao
institucional possuem para os atores engajados na acdo coletiva, é necessario refletir
sobre suas reais capacidades em termos de definicdo dos rumos e do formato das
politicas publicas. Como demonstrado por nossa pesquisa, 0 peso do conselho pode
acabar sendo drasticamente reduzido no decorrer do processo politico. Nao bastasse o
Executivo ter desacatado os pareceres do COMDEMA nos dois momentos em que se
discutiu a ampliagdo do perimetro urbano (2000 e 2004), nos casos mais recentes — Mata
Santa Genebra e CIATEC II, ambos em 2008 — o conselho sofreu um forte processo de
isolamento e de boicote quase que total por parte do governo, que, sabendo de antemao
da posicdo politica do érgdo, optou por ndo enfrenta-lo abertamente. O COMDEMA
parece ter realmente uma certa tradicdo em relacdo as suas posigdes politicas,

especialmente quando o assunto envolve os interesses imobiliarios. Isso sem davida

8 Como pontuado por Dagnino e Tatagiba (2007: 10-11), apenas mais recentemente a agenda de pesquisa
sobre a participacdo passou a se ocupar de temas e atores outrora negligenciados pelos analistas, como os
dilemas inerentes a participaco politica na periferia das grandes cidades, em larga medida dominadas pela
violéncia praticada pelo aparato policial e pelas organizagbes criminosas. Autores como Feltran (2007;
2010), Telles (2007a; 2007b) e Paoli (2007) tém oferecido contribuicdes importantes nessa direcao.
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alguma fortalece e legitima o conselho diante do governo e da opinido publica, mas ainda
assim ndo foi condicdo suficiente para que 0 COMDEMA fosse capaz de impor sua
posi¢ao nos embates diretos com o Executivo.

Isto quer dizer que se o fortalecimento dos canais institucionalizados de
participacdo ndo for uma prioridade na pauta politica do partido que estiver no governo,
dificilmente os conselhos gestores terdo capacidade para desempenhar um papel
protagonista na construcdo das politicas pablicas de suas respectivas areas de atuacao.
Aqui, convém recuperar a nogdo de projeto politico proposta por Dagnino (2002; 2004) e
Dagnino, Olvera e Panfichi (2006). Explicitamente vinculada ao pensamento do tedrico
marxista Antonio Gramsci, tal nogdo tem sido mobilizada, sinteticamente, “(...) para
designar os conjuntos de crencas, interesses, concepgdes de mundo, representacdo do que
deve ser a vida em sociedade, que orientam a agdo politica dos diferentes sujeitos”
(Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006: 38). Nesse sentido, como explica Dagnino:

(...) as relagbes que se estabelecem entre ambos [Estado e sociedade] nos
varios tipos de encontros (...) sdo sempre tensas, permeadas pelo conflito. A
natureza e o grau desses conflitos variam (...). Mas, entre os varios fatores que
parecem explica-los, queremos desde logo destacar (...) uma hipdtese
explicativa que vincula essa tensdo a maior ou menor aproximacao,
similaridade, coincidéncia, entre os diferentes projetos politicos que subjazem
as relacOes entre Estado e sociedade civil. Em outras palavras, o conflito e a
tensdo serdo maiores ou menores dependendo do quanto compartilham — e
com que centralidade o fazem — as partes envolvidas (DAGNINO, 2002: 280;
grifos da autora).

Dessa forma, como demonstraram Tatagiba e Teixeira (2007) ao analisar o
caso do Conselho Municipal de Habitacdo (CMH) do municipio de Sdo Paulo, e Gazeta
(2005), com base em seu estudo sobre os Conselhos Municipais de Salude em Araraquara
e Sdo Carlos, quando existe um alto grau de compartilhamento de projeto politico entre
0S agentes governamentais e a sociedade civil, as possibilidades de fortalecimento dos
espacos institucionais de participacdo aumentam significativamente, o que tende a
aumentar também a qualidade da participacdo dos segmentos civis nestes espacgos e
conferir maior centralidade a estes na construcdo da politica em questdo. Por outro lado,
governos menos alinhados as propostas e concep¢bes do campo democratico-
participativo tendem a diminuir a importancia dos conselhos na elaboracao, formulacéo e
implementacdo das politicas. No caso do COMDEMA, como destacamos no topico

anterior, havia uma expectativa muito positiva dos segmentos civis quando Toninho do
15



PT assumiu a prefeitura em 2001, e a postura do entdo prefeito em devolver o poder
deliberativo ao conselho logo no inicio de seu mandato confirma a leitura de que havia
um algo grau de compartilhamento de projeto politico entre ambos. Isto ndo significa
dizer que, caso o petista tivesse concluido seu mandato integralmente, a relacdo deste
com o segmento ambientalista atuante no COMDEMA seria essencialmente harmoniosa
e sem atritos, mas muito provavelmente, pelas opinides dos conselheiros que
entrevistamos na pesquisa’, o grau de conflito seria expressivamente menor e mais
produtivo do ponto de vista do aprofundamento democratico. Mas, como o trabalho
demonstrou, aquela situacdo foi de fato um momento excepcional na histéria do
conselho, um “ponto fora da curva”.

Antes de concluirmos esta etapa da discussdo, ha um outro elemento que
sentimos necessidade de explorar para qualificar nossa compreensao sobre a atuacéo dos
espacos participativos. Ao lado da analise de vies politico-cultural, é necessario
considerar os obstaculos de ordem estrutural que influenciam diretamente na capacidade
politica das referidas instancias. Como salientado por Luis Felipe Miguel (2002), é
impossivel desconsiderar, no debate sobre a democracia, 0s constrangimentos que a
ordem capitalista impde a pratica politica. A relacdo entre o Estado e o mercado deve,
por isso, se constituir em “(...) um tema central em qualquer discussdo sobre a
democracia” (Miguel, 2002: 109). Ainda segundo o autor, a corrente da democracia
deliberativa, de inspiracdo habermasiana, que influenciou fortemente a producéo tedrica
sobre sociedade civil e participacdo no Brasil no decorrer da década de 1990, “(...) em
geral, opera num elevado grau de abstracdo, ao ponto de as desigualdades concretas
perderem significado” (Ibidem: 109). De nossa parte, acreditamos que, dentro do tema da
participacdo, a depender do objeto de estudo especifico, pode até ser que a questdo da
relacdo entre democracia e mercado ndo apareca com tanto destaque, desestimulando o
pesquisador a realizar uma analise mais profunda nesse quesito. Contudo, no nosso caso
de pesquisa, tal relacdo apresentou-se de uma forma particularmente evidente, e a

negligéncia da mesma seria um grave erro.

% «(...) o Toninho foi exemplar (...). Ele reestruturou o préprio conselho (...). A participacdo popular foi

fortalecida nessa época, (...) entdo eu penso que foi exemplar” (Entrevista, presidente do COMDEMA entre
2007-2009, 2009).
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Como ja ficou claro ao longo do texto, todos os conflitos entre o
COMDEMA e o Executivo que analisamos tinham como pano de fundo os interesses
econdmicos dos agentes ligados ao circuito imobiliario em Campinas. A postura do
Executivo, em todos os casos, ignorava a posicdo politica do conselho e beneficiava, de
forma mais ou menos explicita, os interesses daqueles agentes. Esta situacdo de
favorecimento ao mercado imobilidrio ndo €, em absoluto, um fendmeno exclusivo da
cidade de Campinas. Ao contrario, como demonstrado por uma vasta bibliografia
(Rolnik, 1981; Rodrigues, 1988; Maricato, 1994; 1996; 2000; 2010; Fernandes, 2007;
2010; Caldeira e Holston, 2004; Quinto Jr., 2003; Ribeiro, 2003; s/data), a politica
urbana no Brasil se caracteriza historicamente por uma forte tendéncia dos Executivos
Municipais favorecerem os agentes vinculados ao mercado imobilidrio. Ao analisar as
desigualdades socio-espaciais resultantes deste cenario, Ribeiro apresenta as seguintes
consideracdes:

E importante assinalar que longe de constituir-se em bloqueio para a
industrializacdo e a modernizagdo da sociedade brasileira, este modelo de
cidade desigual vem cumprindo importante papel na expansao do capitalismo
brasileiro, uma vez que permitiu a constituicdo daquilo que Carlos Lessa e
Sulamis Dain chamaram de sagrada alianga entre os interesses econémicos
internacionalizados e os interesses locais. A cidade foi destinada a estes
altimos, como campo particular de acumulacdo de vérias formas de riqueza
patrimonial, o que implicou na politica de protecdo e favorecimento dos
setores imobiliarios (...) (RIBEIRO, s/data: 2-3; grifos nossos).

Ademais, ha que se considerar, no contexto desta relagdo entre o Estado e o
mercado, um fator crucial: os detentores do capital tendem a ser beneficiados pela acéo
do Estado em funcdo de sua propria capacidade para gerar empregos, impulsionar a
arrecadagdo estatal e dinamizar a economia, legitimando com isso seu ramo de atividade
perante a sociedade e o proprio Estado. No caso do ramo imobiliario, este principio se
aplica com muita clareza, visto que a construcdo civil é uma atividade econémica capaz
de empregar, tanto de forma direta como indireta, um numero consideravel de
trabalhadores. Isso sem contar as possibilidades de arrecadacdo de impostos em nivel
municipal. Se considerarmos que a construcdo de novos empreendimentos imobiliarios
gera arrecadacdo do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) para os cofres
municipais, € compreensivel porque os governos, de um modo geral, estabelecem

estreitos lacos com os setores empresariais, visto que este € um dos tributos mais
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importantes no nivel municipal. Como salientado por Erminia Maricato, “(...) o problema
esta na correlacdo de forcas local, sempre muito dependente das atividades imobiliarias”
(2000: 176). Remetendo-se ao tedrico aleméo Claus Offe (1984), Miguel explica que
existe um viés estrutural que favorece o capital diante do Estado, na medida em que “(...)
a possibilidade de crescimento econdmico e mesmo a sobrevivéncia do Estado (...)
depende basicamente do recolhimento de impostos, isto €, de taxagdo sobre a atividade
produtiva” (2002: 108). Esta, portanto, € uma questdo que aflige e que limita as
possibilidades de todos os atores sociais e politicos que tentam direcionar a acao estatal
para um sentido contréario aos interesses dos capitalistas. E é exatamente este o caso do
segmento ambientalista que atua no COMDEMA.

Dessa forma, o entendimento mais 6bvio é que os grupos menos influentes e
poderosos possuem menos recursos para impor seus temas ao Estado e as camadas mais
poderosas do ponto de vista econdmico. No nosso caso, isso se traduz no fato de que o
segmento ambientalista atuante no COMDEMA parece simplesmente ndo ser capaz de
impor sua posicao politica ao Executivo Municipal. Mas o que isso nos leva a concluir?
Que o COMDEMA possui um papel meramente decorativo na sua area de atuacdo? Qual
tem sido, dentro do contexto analisado por esta pesquisa, o papel que 0 COMDEMA
efetivamente vem desempenhando no processo de produc¢édo da politica urbano-ambiental

em Campinas?

3. O papel do COMDEMA enquanto instrumento de participacdo da sociedade
organizada na construcéo da politica urbano-ambiental em Campinas

Nossa preocupacdo fundamental neste item serd debater os significados da
acdo politica do COMDEMA no contexto do conflituoso cenario de producdo daquela
politica em nivel municipal, buscando apontar qual é o papel que o conselho tem
desempenhado nesse processo enquanto ator politico. Embora 0 COMDEMA seja um
conselho formalmente deliberativo, podemos verificar a partir dos dados apresentados
por esta pesquisa que o conselho possui um baixo poder de deliberacdo. Isto nédo
significa afirmar que o COMDEMA néo delibera, mas que as deliberacdes do conselho
simplesmente n&o sdo acatadas pelo Executivo. E importante resgatar dois momentos
distintos em que isso ocorreu. No fim da gestdo de Francisco Amaral (1997-2000), o
COMDEMA, além do CONDEPACC e da Comissdo de Justica da Camara, haviam
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emitido parecer contrario ao Projeto de Lei do Vereador Antonio Rafful que ampliava o
perimetro urbano no distrito de Bardo Geraldo. Em 2004, no governo lzalene, o
COMDEMA e o CMDU deram parecer contrario ao Projeto de Lei do Executivo que
também acrescia a area compreendida pelo perimetro urbano no mesmo distrito. Neste
episddio de 2004, além do desacato ao parecer dos dois conselhos, é necessario recordar
também que, na realidade, foi necesséria a intervencdo da Justica para que o Executivo
enviasse a proposta de lei para ser analisada pelo COMDEMA e peloo CMDU, pois o
texto havia sido enviado a Camara sem passar pelo crivo das referidas instancias. O
COMDEMA também foi ignorado pelo Executivo em dois episddios mais recentes,
ocorridos no governo Hélio: no caso da Mata Santa Genebra e na questdo do CIATEC II.
Isso mostra que o Executivo tradicionalmente opta por isolar o COMDEMA nas questdes
onde o conselho possa interferir e apresentar obstaculos a concretizacdo dos interesses
ligados ao circuito imobiliério. E quando o conselho delibera, o Executivo ndo acata. Ao
menos, foi o que pudemos verificar a partir da analise dos conflitos apontados nesta
pesquisa.

Quando analisamos o “resultado final” da politica publica, percebemos que o
COMDEMA é geralmente “derrotado” pelo Executivo neste quesito. A posicdo do
conselho, alids, s6 é minimamente acatada quando a intervencdo do Judiciério se
concretiza. E, curiosamente, em todos os conflitos analisados por esta pesquisa, houve a
intervencdo da Justica. Esta questdo, alids, também possui profunda relevancia analitica e
serd debatida de forma mais apropriada no proximo topico. Mas € inegavel que no
embate direto com o Executivo, no que se refere a producdo das politicas publicas na
area urbano-ambiental, o COMDEMA normalmente ndo consegue impor as suas
condicdes e posicdes politicas. Nesse sentido, acreditamos que, realmente, se analisarmos
a questdo apenas por este prisma, ndo existem motivos concretos para reconhecer a
relevancia do COMDEMA enquanto ator politico. Por isso, consideramos pertinente
propor um outro angulo para analisar o papel que o conselho vem desempenhando no
contexto da politica urbano-ambiental do Municipio de Campinas, negando com isso
leituras simplistas/extremas que desqualifiquem por completo a atuacdo do 6rgdo em
questdo. O que foi possivel apreender com este estudo € que 0 COMDEMA tem
desempenhado um importante papel enquanto um agente publicizador dos conflitos
envolvendo os temas relacionados a questdo urbano-ambiental no Municipio de
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Campinas, ou, em outros termos, o conselho tem contribuido para politizar o debate na
arena publica e expor diferentes posicionamentos e posicdes politicas, que, de um modo
geral, ndo sdo levados em conta pelo Executivo, uma vez que este procura isolar do
debate os segmentos que possam causar algum tipo de constrangimento. A analise de
Dagnino, Olvera e Panfichi sugere que esta é uma qualidade fundamental dos espa¢os
publicos participativos:

O conceito de espaco publico foi retomado em anos recentes como um dos
eixos da inovacdo democrédtica. O relevante do resgate contemporaneo do
conceito de espago publico é a primazia da publicidade, ou seja, de tornar
manifesto o que esta oculto, de dizer em publico o que havia permanecido
privado, de dar a conhecer aos outros as opinides, valores e principios que
sdo defendidos. Decorre disso o potencial da categoria, ja que em paises de
tradigdes autoritarias, ndo somente no campo politico, mas no social, €
justamente o carater privado dos arranjos politicos e a natureza igualmente
privada dos mecanismos de exclusdo que tornam invisivel a falta de
democracia e reduzem o conceito e a pratica da politica (DAGNINO,
OLVERA e PANFICHI, 2006: 23; grifos nossos).

Talvez o caso recente mais emblematico em relacéo a este papel do conselho
seja 0 do CIATEC II, tema que gerou um conflito muito grande entre o Executivo e 0
COMDEMA e acabou expondo enfaticamente algumas das principais contradi¢des e
divergéncias entre estes dois atores no campo da politica urbano-ambiental. O
COMDEMA vinha cobrando oficialmente do Executivo explicacdes mais detalhadas
sobre a questdo do CIATEC Il desde o final do primeiro semestre de 2008. Como ja
apontamos anteriormente, a grande controvérsia no projeto fundava-se no item que
permitia a implantacdo de empreendimentos verticais na gleba do CIATEC Il sem a
realizacdo de estudos de impacto ambiental mais elaborados. Os Secretarios de
Urbanismo e de Assunto Juridicos, Hélio Jarreta e Carlos Henrique Pinto,
respectivamente, foram convidados a reunido do COMDEMA que ocorreria no dia 25 de
junho de 2008 para debater o projeto governamental com os conselheiros. Porém, ambos
ndo compareceram a reunido. Hélio Jarreta enviou um oficio- resposta aos cuidados da
entdo presidente do conselho, informando-a de que naquele momento nédo seria possivel
realizar um debate mais aprofundado sobre o projeto, pelo fato de que o novo plano
urbanistico de ocupacdo da gleba seria elaborado somente 60 dias apds a sancéo da lei
pelo Prefeito Hélio, ndo havendo portanto elementos suficientes para uma discussao

naquela circunstancia. Os membros do conselho de um modo geral demonstraram
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indignacdo com o fato, deliberando na mesma reunido pela redacdo de uma mogéo de
repudio por conta da maneira como 0 Executivo conduziu o processo, justamente com o
intuito de ampliar o debate e publicizar algumas questdes consideradas obscuras pelos
militantes ambientalistas. A Mocéo 01/08 do COMDEMA, publicada no Diério Oficial do
Municipio (DOM) no dia 12 de novembro de 2008, nos serve como uma referéncia
interessante para demonstrarmos o papel do COMDEMA enquanto um agente publicizador
de conflitos. No texto, o documento lembra o fato do Secretario Municipal de Urbanismo
ter recusado o convite do COMDEMA, feito de forma oficial, para comparecer a uma
reunido do conselho e prestar esclarecimentos sobre questfes urbanisticas envolvendo a
Lei do CIATEC II. Posteriormente, o documento enfatiza que

(...) ndo ha possibilidade de uma verdadeira gestdo democratica da cidade sem
a efetiva participacdo dos seus habitantes. Os colegiados politicos como 0s
conselhos séo pecas importantes para a melhor formulagio e execucdo das
politicas pablicas. Portanto, ndo é razoavel que essa postura de desconsiderar
os conselhos tenha lugar numa metrépole como Campinas (COMDEMA,
Mocéo 01/08).

E, logo em seguida, no mesmo documento, o conselho reafirma sua

disposigdo em

(...) discutir as caracteristicas e amplitude desse P6lo [do CIATEC Il], tendo
em vista a complexidade das questdes urbanisticas e ambientais envolvidas. E
de mister mencionar, que tratar este projeto sob o prisma exclusivo do
“urbanismo”, sem incorporar a tutela ambiental, revela-se insuficiente para
assegurar o efetivo bem-estar de todos. Por isso, cobramos da Administracéo
Plablica uma postura mais moderna e contributiva para a cidadania
(COMDEMA, Mogéo 01/08).

Ao publicar uma moc¢do com tal conteddo, o COMDEMA certamente
politizou o debate envolvendo o projeto de lei do Executivo que alterou as diretrizes
urbanisticas de ocupagdo da gleba do CIATEC IlI. Segundo nossas concepgdes, politizar
significa colocar questdes que antes ndo estavam colocadas, problematizar aquilo que se
apresentava como um caminho inevitavel e apresentar, a partir disso, outras
perspectivas e interpretacfes da realidade em pauta, criando o dissenso e as condicdes
para o estabelecimento do conflito. Este talvez seja o principal mérito da acéo politica.
Ao deslocar os temas referentes a politica urbano-ambiental em Campinas dos gabinetes
da Prefeitura para a arena publica, 0 COMDEMA cria uma situacdo que obriga o

Executivo a redefinir sua postura e prestar esclarecimentos minimos diante da opinido
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publica, o que cria um terreno favoravel para a ampliacdo do debate e contribui para
justificar e legitimar, inclusive, a intervencdo do poder Judicidrio no processo politico.
Embora a posi¢do politica do COMDEMA néo seja, em grande medida, levada em
consideracdo pelo Executivo, é necessario ter cautela no momento da andlise e
reconhecer de que forma a atuagdo do conselho interfere no jogo de interesses que estdo
colocados nos diferentes contextos. Mas, sobre este ponto, é de suma importancia fazer
uma ultima consideracdo. Por um lado, acreditamos ser fundamental reconhecer a
relevancia e os significados da acdo politica dos instrumentos de democracia participativa
nos diferentes contextos politico-institucionais, negando com isso leituras simplistas a
respeito da atuacdo dos conselhos gestores. Por outro lado, contudo, admitimos que a luta
pelo aprofundamento da democracia na sociedade brasileira passa inclusive pelo
fortalecimento da capacidade deliberativa destas instancias. A analise de Tatagiba é
muito perspicaz neste quesito:

De fato, em alguns casos, um conselho bem-sucedido pode néo ter sua acéo
diretamente relacionada a deliberacdo (_induzir o Estado a ag¢do‘), mas ao
controle social do Estado (no sentido fiscalizatorio, que visa _impedir o
Estado de transgredir), ou a uma eficiente vocalizagdo das demandas, ou a
uma juncdo feliz dessas caracteristicas. (...) Contudo, esse reconhecimento
ndo pode nos levar (...) a subestimar a importancia da deliberagcdo enquanto
um preceito legal profundamente impactante, no sentido da radicalizagdo da
partilha de poder. E esta prerrogativa que torna os conselhos arranjos
institucionais profundamente promissores no sentido da reforma democratica
do Estado (...) (TATAGIBA, 2002: 91).

Relacionando a analise da autora ao quadro detectado por nossa pesquisa,
certamente concordaremos que a atuacdo do COMDEMA enquanto um agente
publicizador dos conflitos e dos diferentes projetos politicos existentes no campo da
politica urbana em Campinas, tem contribuido muito mais para impedir o Executivo de
ultrapassar determinados limites do que para induzir a acdo do mesmo no que se refere a
construcdo das politicas publicas. Nesse sentido, entendemos que a partilha de poder
entre Estado e sociedade organizada somente se realizara de forma efetiva a partir do
reconhecimento das instancias de participacdo popular pelo Estado brasileiro como
instrumentos legitimos no processo de producdo das politicas publicas. Tudo indica que

para isso, no entanto, resta ainda um longo caminho de luta e mobilizacéo social.
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4. A necessidade da separacgédo analitica entre Estado e governo no estudo sobre 0s
espacos participativos

O objetivo da discussdo apresentada topico € contribuir para o
aperfeicoamento do debate teérico no ambito das pesquisas sobre participacdo, dentro de
uma perspectiva mais proxima da Ciéncia Politica enquanto disciplina. A despeito dos
indmeros avancos tedricos e metodologicos no estudo sobre os mecanismos democrético-
participativos, sintetizados em obras recentes como as de Avritzer (2010) e Isunza e
Lavalle (2010), hd um aspecto que permanece praticamente a margem de toda esta
discussdo: a separacao analitica entre Estado, de um lado, e governo, de outro. A partir
da pesquisa realizada, percebemos que este € um aspecto fundamental para analisar com
mais clareza as relagGes, tanto de conflito como de cooperacdo, que se estabelecem entre
0s atores posicionados no sistema politico-institucional e os segmentos civis engajados
nos espacos participativos. Alias, ndo é apenas no debate sobre participacdo que o
estabelecimento desta fronteira analitica € um traco fundamental. Ao discutir o processo
de gestdo e planejamento urbanos nas cidades brasileiras, Souza (2004) menciona 0s
obstaculos existentes para que as politicas de planejamento estabelecidas pelos diferentes
governos tenham uma continuidade significativa ao longo do tempo, visto que a dindmica
da competicdo eleitoral acaba dificultando esta acdo continuada por parte da
administragdo municipal. Os diferentes partidos, ao assumirem o poder, tendem a
desmantelar o trabalho da administracdo anterior (quando este trabalho existiu,
evidentemente) para tentar imprimir uma marca propria de sua gestdo no governo
municipal. Sdo raras, neste quesito, as politicas de planejamento urbano que conseguem
sobreviver por um periodo consideravel, justamente pelo fato que a maioria destas acaba
sendo uma politica de governo, e ndo politica de Estado.

Para os fins deste texto, acreditamos que a discussdo protagonizada pelo
teorico inglés Ralph Miliband em sua obra seminal sobre o Estado ([1969] 1972) seja
particularmente 1til para nossos propositos. Segundo Miliband, o “(...) Estado significa
um namero de determinadas instituicdes que em seu conjunto constituem a sua realidade
e que interagem como partes daquilo que pode ser denominado o sistema estatal” (1972:
67). Como bem colocado pelo autor, o governo, no caso, representa uma parte que

integra este sistema, e ndo pode ser confundido, portanto, com o préprio Estado. Assim,
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0 judiciario, o legislativo, as forcas armadas, a policia, a administracdo publica, os
governos locais e 0 governo central, evidentemente, compdem o sistema estatal. Nas
democracias regulares, o governo é formado por uma coalizdo de partidos politicos que
se investe do poder executivo em um periodo definido (4, 5 ou até 6 anos), podendo ou
ndo ser reeleito na disputa eleitoral seguinte. O legislativo também, evidentemente, é
constituido por funcionarios temporéarios, cujo tempo de permanéncia depende das
vitdrias eleitorais. Ainda segundo Miliband, ndo causa grande surpresa o fato de que o
governo e o Estado aparecam como sindnimos, visto que é o governo quem fala em nome
do Estado (1972: 67).

Entretanto, nosso argumento é que o tratamento destas duas esferas de forma
indistinta na analise das relagbes entre Estado e sociedade civil nos impede de
compreender determinados elementos com mais precisdao analitica e teodrica. Muito
embora diversos estudiosos nos advirtam repetidamente que o Estado ndo deve ser
concebido como um ator homogéneo (do mesmo modo que a sociedade civil, alias),
consideramos que 0 mais correto seria 0 estabelecimento desta distingdo para se
compreender com mais exatiddo a dinamica dos conflitos envolvendo os atores que
atuam no processo de construcdo de politicas publicas nos diversos contextos politico-
institucionais. Neste aspecto 0 nosso caso de pesquisa foi embleméatico. Se o embate
entre 0o COMDEMA e o Executivo Municipal ao longo de todo o periodo estudado (2000
a 2008) foi particularmente notavel, ao mesmo tempo precisamos destacar a importancia
do papel desempenhado pelo poder judiciario nos conflitos analisados, especialmente
através do MP e do TJ. Isso nos mostra que, se por um lado, os ambientalistas presentes
constituiam-se em adversarios ferrenhos das sucessivas administracfes municipais, por
outro tinham no aparelho judicidrio um importante aliado. Ademais, ha que se
acrescentar que, no que se refere as propostas governamentais de ampliacdo do perimetro
urbano e alteracdo de diretrizes urbanisticas de uso e ocupacdo do solo, os ativistas
ambientais do COMDEMA compartilhavam em larga medida as mesmas opinides e
posicBes politicas do corpo burocratico da Secretaria de Planejamento Urbano e
Ambiental (SEPLAMA), muito embora ndo chegamos a testemunhar nenhuma espécie
de articulacdo politica mais explicita entre estes dois campos. Mas 0s estudos de Miranda

(2002) e Rodrigues (2006) sdo bastante reveladores no que se refere ao posicionamento
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politico dos funcionarios de carreira da SEPLAMA em relacdo as tradicionais politicas
governamentais de favorecimento ao capital imobiliario local.

Por conseguinte, em termos de discusséo teorica, este quadro nos revela que
0 mais correto seria afirmar que 0 COMDEMA estava em conflito com o governo (ou
melhor, com os diferentes governos que ocuparam 0 pagco municipal) e ndo com o
Estado. Em todos os casos analisados por esta pesquisa, a intervencdo do aparelho
judiciario foi o que possibilitou que a posicao politica do conselho fosse minimamente
levada em conta no debate sobre as politicas municipais na area urbano-ambiental, fato
que possui importantes implicagdes tedricas no que diz respeito ao debate sobre a disputa
pela construgdo democrdtica na sociedade brasileira, pois isso mostra que em
determinadas circunstancias a sociedade civil pode contar com o apoio de setores do
Estado no embate politico com outros setores do proprio Estado. Isso pode criar uma
relacdo de conflito entre Estado e governo que ndo pode ser desprezada na esfera da
pesquisa académica. E evidente que nem sempre a posicdo politica do judiciario vai
contrariar, por exemplo, interesses empresariais no que diz respeito as politicas de uso e
ocupacdo do solo em nivel municipal. Pelo contrario, como mostram Maricato (1996;
2000) e Baldez (2003), a tendéncia é que aconteca justamente o contrario, mas é
exatamente por isso que casos como estes, relatados por esta pesquisa, sdo dignos de
nota. Do nosso ponto de vista, isso impde a necessidade de um aprofundamento do
debate sobre o Estado e natureza do mesmo no estudo sobre a participacdo da sociedade
organizada nos espacos participativos institucionais, 0 que evidentemente ndo tem
condicdes de ser feito no ambito deste texto. Acreditamos que a Ciéncia Politica, por sua
tradicdo enquanto disciplina académica que estuda os fendmenos relativos ao Estado e as
instituicBes politicas de um modo geral, tem uma contribuicdo importante a oferecer

nesse aspecto.
5. Consideracoes finais

Diante dos elementos apresentados neste texto, consideramos que a agenda
de pesquisa sobre sociedade civil e participacdo ainda possui um instigante caminho para
ser trilhado. Um dos aspectos que certamente merece mais atencdo dos pesquisadores

refere-se as particularidades de cada campo ou arena politica especifica, ou seja, se por
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um lado existem questfes e temas gerais relacionados ao debate tedrico sobre o tema da
participacdo, por outro deve-se reconhecer que os dilemas inerentes a acao coletiva no
dominio dos espagos institucionais varia conforme as circunstancias que cercam cada
area especifica da politica publica. Nesse sentido, as condi¢cdes que interferem na
dindmica dos conselhos de saude sdo diferentes daquelas que interferem nos conselhos de
habitacdo, de meio ambiente, de assisténcia social, e assim por diante. O caso pesquisado
no ambito desta dissertacdo de mestrado nos impOs a necessidade de reconhecer e
teorizar sobre as questdes estruturais que afetam a dindmica participativa dos segmentos
civis no COMDEMA em Campinas.

Nesse sentido, a luta dos atores analisados nesta pesquisa ndo € um conflito
que opera somente no nivel politico-cultural, ou seja, ndo se trata apenas de uma luta
pelas transformacgfes nas mentalidades, valores e comportamentos sociais relativos a
prética da politica, mas trata-se de um conflito fortemente condicionado pela propria
maneira como esta estruturada a sociedade capitalista. Ndo se trata de estabelecer uma
relacdo de primazia entre 0 conjunto das instancias que constituem a realidade social,
mas sim de reconhecer a reciprocidade entre os diferentes elementos desta realidade. No
nosso ponto de vista, as explicagbes oferecidas neste texto para compreender as
limitacBes e obstaculos colocados & atuacdo do COMDEMA néo sdo excludentes, e o
desafio € justamente construir um enfoque tedrico capaz de abarcar ambas. Do mesmo
modo, ndo devemos limitar nossa analise a compreensao dos constrangimentos colocados
aos espacos de democracia participativa, mas sim empreender um esforgo no sentido de
analisar qual o papel efetivo que estas instituicdes vém realmente desempenhando no

processo de producéo das politicas publicas.

Referéncias bibliogréaficas

BALDEZ, Miguel Lanzelotti. A luta pela terra urbana. In: RIBEIRO, Luiz Cesar de
Queiroz; CARDOSO, Adauto Lucio (Orgs.). Reforma urbana e gestdo democratica:
promessas e desafios do Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Revan, 2003.

CALDEIRA, Teresa e HOLSTON, James. Estado e Espaco Urbano no Brasil: do

planejamento modernista as intervengdes democréticas. In: AVRITZER, Leonardo. A
participacéo em S&o Paulo. Sdo Paulo: Unesp, 2004.

26



DAGNINO, Evelina. Sociedade civil, Espacos Publicos e a Construcdo Democrética
no Brasil: limites e possibilidades. In: DAGNINO, Evelina. Sociedade civil e espacos
publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2002.

. Sociedade civil, participagéo e cidadania: de que estamos falando? In: MATO,
Daniel. (Org.). Politicas de Ciudadania y Sociedad Civil en Tiempos de
Globalizacién. Caracas: FaCes/Universidad de Venezuela, 2004, p. 95-111.

DAGNINO, Evelina; Olvera, Alberto J.; Panfichi, Aldo. (Orgs.). A Disputa pela
construcdo democratica na América Latina. S. Paulo: Paz e Terra, 2006.

DAGNINO, Evelina; TATAGIBA, Luciana. (Orgs.) Democracia, sociedade civil e
participacdo. Chapeco: Argos, 2007.

FERNANDES, Edésio. Constructing the ‘Right to the City’ in Brazil. Social Legal
Studies, 16, pp. 201-219, 2007.

. O Estatuto da Cidade e a ordem juridico-urbanistica. In: Alianca de Cidades
e Ministério das Cidades (org.) O Estatuto da Cidade comentado. 2010.

GOHN, Maria da Gléria. O Papel dos Conselhos Gestores na Gestdo Urbana. In:
Repensando a Experiéncia Urbana na América Latina: questdes, conceitos e valores ed.
Buenos Aires: CLACSO, 2000. Disponivel em <
http://168.96.200.17/ar/libros/urbano/gohn.pdf >. Data de acesso: abril de 2007.

GRUPO de ESTUDOS sobre a CONSTRUCAO DEMOCRATICA (GECD): Esfera
publica e democracia no Brasil. Idéias: Campinas, 1999.

HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
1999.

LAVALLE, Adrian Gurza. Sem Pena nem gloria: o debate da sociedade civil nos anos
1990. Novos Estudos. CEBRAP. Séo Paulo, v. 66, n. 66, p. 91-110, 2003.

MARICATO, Erminia. Reforma urbana: limites e possibilidades — uma trajetoria
incompleta. In: RIBEIRO, Luis César de Queiroz.; SANTOS JR, Orlando Alves dos
(Orgs.). Globalizagéao, fragmentacéo e reforma urbana: o futuro das cidades brasileiras na
crise. Rio de Janeiro: Civilizagéo Brasileira, 1994.

. Metrdpole na periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e violéncia.
Sao Paulo, Hucitec: 1996.

. As idéias fora do lugar e o lugar fora das idéias. In: ARANTES, Otilia;

VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia (org.) A cidade do pensamento Unico.
Desmanchando consensos. Petrdpolis, Vozes: 2000.

27



. O Estatuto da cidade periférica. In: Alianca de Cidades e Ministério das
Cidades (org.) O Estatuto da Cidade comentado. 2010.

MIGUEL, Luis Felipe. As duas logicas da acdo comunicativa: democracia e
deliberagdo no debate contemporéneo. Teoria & Sociedade (UFMG), Belo Horizonte, v.
10, p. 104-143, 2002.

MILIBAND, Ralph. O Estado na sociedade capitalista. Rio de Janeiro: Zahar, 1972.

MIRANDA. Zoraide. A Incorporacdo de Areas Urbanas Rurais as Cidades: um
estudo de caso sobre Campinas, SP. 2002. 300 f. Tese (Doutorado em Economia
Aplicada) — Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas, Campinas.

NEVES, Angela Vieira. Espacos publicos e praticas politicas: os riscos de
despolitizacdo da participacdo da sociedade civil. In: DAGNINO, Evelina; TATAGIBA,
Luciana. (Orgs.) Democracia, sociedade civil e participacdo. Chapecd: Argos, 2007.

OFFE, Claus. Dominacdo de classe e sistema politico: sobre a seletividade das
institui¢bes politicas. In: OFFE, Claus. Problemas estruturais do Estado capitalista.
Rio de Janeiro: Tempo Brasileira, 1984.

PUPO, Samuel Cusin. Participacdo politica: um olhar sobre 0 COMDEMA de
Campinas. Trabalho de concluséo de curso. Graduacdo em Ciéncias Sociais, Pontificia
Universidade Catdlica de Campinas, 2006.

QUINTO JR., Luis de Pinedo. Nova legislacdo urbana e os velhos fantasmas (2003).
Disponivel em < http://www.scielo.br/pdf/ea/vi7n47/allv1747.pdf >. Data de acesso:
marco de 2008.

RIBEIRO, Luiz César de Queiroz. O Estatuto da Cidade e a questdo urbana
brasileira. In: RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz; CARDOSO, Adauto Lucio (Orgs.).
Reforma urbana e gestdo democrética: promessas e desafios do Estatuto da Cidade.
Rio de Janeiro: Revan, 2003.

. Direito a cidade e segregacdo residencial: desafios do Estatuto da Cidade
(s/data). Disponivel em: < http://www.observatorioseguranca.org/pdf/01%20(26).pdf >
Data de acesso: Marco de 2008.

RODRIGUES, Arlete Moysés. Moradia nas cidades brasileiras. Sdo Paulo: Contexto:
Edusp, 1988.

SOUZA, Adriana Cristina de. A institucionalizacéo dos conselhos gestores de politicas
publicas: a atuacdo do COMDEMA na definicdo da politica urbana e ambiental em
Campinas. Dissertacdo de mestrado. Pontificia Universidade Catélica de Campinas,
Programa de Pds-Graduacdo em Urbanismo, 2008.

28



SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade: uma introducdo critica ao planejamento e
a gestdo urbanos. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2004, 560 p.

TATAGIBA, Luciana. Os conselhos gestores e a democratizagdo das politicas
publicas no Brasil. In: DAGNINO, E. Sociedade civil e espagos publicos no Brasil.
Séo Paulo: Paz e Terra, 2002.

TATAGIBA, Luciana e TEIXEIRA, Ana Claudia Chaves. O papel do Conselho
Municipal de Habitagdo na politica de habitacdo em S&o Paulo. In: Observatorio
dos direitos do cidaddo: acompanhamento e analise das politicas publicas da cidade de
Séo Paulo. Instituto P6lis/PUC-SP, 2007.

TELLES, Vera da Silva. Sociedade civil, direitos e espagos publicos no Brasil. Polis,
n. 14, 1994,

TRINDADE, Thiago Aparecido. A atuacdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento do Meio Ambiente em Campinas no combate ao parcelamento
ilegal do solo rural. Dissertacdo de mestrado. IFCH/UNICAMP, Programa de pés-
graduacdo em Ciéncia Politica. Campinas, 2010.

29



