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RESUMO

A habita¢ao na cidade de Sao Paulo e o problema da segregacao socioespacial surgiram com
o crescimento da cidade e ainda possuem efeitos nos dias atuais. Ainda que os desafios de
moradia no municipio seja um topico de amplas discussoes, a participagdo da sociedade nesse
processo ¢ algo que demanda analise. O afastamento entre populagdo e o poder publico abre
espaco para desentendimentos, ferimento de diversos direitos humanos, além de
desapropriacdes violentas. Utilizando fontes em comunica¢do publica e participagdo no
sistema democratico, além da analise de conteudo como metodologia, este trabalho analisa as
deliberacdes online pelo projeto de lei (PL) 571/2019 sobre procedimentos para regularizacao
de terras no municipio, buscando entender o nivel de participacao da sociedade no projeto.
Foi possivel perceber que existe uma preocupagdo em ressaltar a importancia da participacao
popular e estabelecer canais para isso, no entanto, se observou também uma falta de esforgos
em reconhecer o problema da segregagdo socioespacial, o que representa o risco do projeto
tratar-se mais de uma solucdo paliativa do que algo que pode atuar nas causas raizes do
problema de habitagdo em Sao Paulo.

Palavras-chaves: Comunicacao Publica; Desigualdade Socioecondmica; Direito Humano a
Habitacdo; Participagdo Politica; Democracia e Segregagao Socioespacial.



ABSTRACT

Housing in the city of Sao Paulo and the problem of socio-spatial segregation arose with the
city's growth and currently still have effects in our society. Although the housing challenges
are a topic of broad discussions, the participation of society in this process is something that
demands analysis. The distance between the population and the government beget
disagreements, injury to different human rights, and violent expropriations. Using theories in
public communication and participation in democratic systems, as well as the methodology of
content analysis, this bachelor thesis analyzes the online deliberations by the bill 571/2019 on
procedures for land regularization in the municipality of Sdo Paulo, seeking to understand the
level of participation of the society in the project. It was possible to notice that there is a
concern in highlighting the importance of popular participation and establishing channels for
it, however, it was also observed a lack of effort in recognizing the problem of socio-spatial
segregation, which represents a risk to project to result in one more palliative solution rather
than a solution that could effectively act on the root causes of the housing problem in Sdo
Paulo.

Keywords: Public Communication; Socioeconomic Inequality; Human Right to Housing;
Political Participation; Democracy and Socio-Spatial Segregation.
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1. Introducio

A habitagao na cidade de Sao Paulo ¢ uma das pautas mais comuns em discussdes sobre
os desafios da vida na cidade. Os topicos vao desde a dificuldade de encontrar um
apartamento, a um preco justo, aos problemas de prédios vazios no centro da cidade, contudo,
ao caminhar para as periferias, a diferenca visual e dificuldades de locomogao, bem como de
infraestrutura de certas regides chamam aten¢do. Ao transitar todos os dias da regido onde
resido, Sdo Mateus, no extremo leste de Sao Paulo, para o Butantd, no Oeste da cidade, onde
estudei durante a graduagdo, levantei muitos questionamentos sobre o porqué da existéncia de
tantas diferengas entre duas partes da mesma cidade.

Estudar a forma com a qual a cidade se desenvolveu pode ser bem esclarecedor nesse
ponto. E por “esclarecedor” ndo se quer expressar nenhum significado positivo, na realidade,
estudar o tema pode causar um desconforto ao se deparar com um problema extremamente
complexo, como a expansdo econdmica da cidade e a exclusdo socioespacial de seus
habitantes. Esse problema revela que, ainda que a cidade de Sao Paulo seja economicamente
forte, a forma de ocupacgdo de seu espaco segue uma divisdo socioecondmica, onde os mais
pobres acabam por residir em locais distantes das areas mais nobres, com menos
oportunidades de emprego e acesso a servigos publicos.

O que se reserva para essa populagdo mais pobre sdo as bordas de Sdo Paulo e um
“status” de ilegalidade. A famosa gentrificagdo faz seu trabalho muito bem, os mais pobres
sdo expulsos para as extremidades da cidade e a ocupam de forma irregular, sem auxilio ou
controle estatal, acabam por entrar em areas de reserva ambiental e em propriedades privadas
gerando conflitos habitacionais que os paralisam na situagao de “ilegais”. Esse titulo dificulta
0 acesso aos servicos publicos e até privados, como financiamentos, além de ser um
empecilho na participagdo dos mesmos sobre assuntos publicos de seu interesse, como
politicas publicas em habitagcdo. Esse cendrio acaba por resultar em uma populacdo que vive
em situacdo precdria e ndo consegue ser ouvida para ativamente participar de transformacdes
na cidade e atuar na protegdo e realizacao de seus direitos.

Diante disso, investigo neste estudo o nivel de participagdo popular considerado na
construgdo do Projeto de Lei (PL) 571/2019, ainda em tramitagdo, que atua sobre
procedimentos de regularizagdo fundidria no municipio de Sdo Paulo. Com o suporte de
teorias em comunicagdo publica e participagdo na democracia, este trabalho teve como objeto

de andlise o conjunto de cinco deliberagdes pelo PL, os quais foram estudados pela
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perspectiva da metodologia da andlise de conteido. O objetivo geral ¢ entender se os
conteudos dessas deliberagdes consideram uma relagdo participativa entre Estado e
sociedade, entendendo se o problema identificado no capitulo dois é reconhecido, se existe
preocupagdo em ter a participagdo da sociedade no projeto e, por fim, qual o nivel de
participacgao da sociedade no PL.

O percurso desse estudo se inicia com uma analise do problema de habitagdo, recorrendo
a historia da expansao da cidade de Sao Paulo, seguida de uma observagdo sobre teorias de
participacdo e deliberacdo na democracia, bem como um estudo sobre os niveis de
relacionamento entre Estado e sociedade de acordo com a teoria da comunicagdo publica,
sendo finalizado com uma analise de contetido sobre os discursos das deliberacdes do PL a

fim de identificar o nivel de participagdo popular na construgdo do projeto.
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2. O problema da habitacio na cidade de Sao Paulo: exclusio socioespacial

Com uma densidade demografica de aproximadamente 7.398,26 (IBGE, 2020)
habitantes por quildmetro quadrado, a cidade de Sao Paulo se configura como uma das mais
populosas da América Latina. Com uma populagdo atual estimada em mais de 12 milhdes de
pessoas, Sdo Paulo se coloca na frente de diversas cidades da América Latina amplamente
populosas como a Cidade do México (INEG, 2020) e Lima no Peru (INEI, 2020), ambas com
quase 9 milhdes de habitantes. Os nlimeros também sdo altos na economia, de acordo com os
acompanhamentos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) a cidade de Sao
Paulo sustenta um Produto Interno Bruto (PIB) maior do que a média nacional, com um total
de R$ 57.759,39 contra R$ 31.833,50 da nagcdo em 2017.

A riqueza da cidade também parece se destacar em dados gerais de oportunidades de
trabalho e qualidade de vida. De acordo com a 5* Mostra Responsabilidade Socioambiental da
Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp), de 2011, que utilizou dados do
Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional (FMI), Sao Paulo ocupava o 24° lugar como
cidade de oportunidades, uma lista que observou varidveis desde oportunidades de trabalho a
consumo de energia renovavel e qualidade de vida, com indices relacionados ao acesso a
saude e educagdo (Revista Exame, 2011).

Contudo, apesar de apresentar uma economia de altos niimeros e do antigo titulo de
cidade de oportunidades, Sao Paulo também se destaca por sua desigualdade. Com um indice
de Gini de 0,526 - 12° posi¢do, na lista nacional de 2019 liderada por Santa Catarina (0,422)'-
a cidade apresenta grandes problemas no acesso a cidade e oportunidades em geral.

De acordo com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), a distribui¢ao de
oportunidades de emprego e estudo também apresentam um padrdo desigual na cidade. A
figura 1 abaixo expde dados acerca da proporcdo de empregos e escolas de ensino

fundamental acessiveis por transporte publico em até 60 minutos no ano de 2019:

! Lista disponivel nas bases de dados do IBGE. E necessario baixar o arquivo em excel, ir na aba RDPC, filtrar a
coluna "Ind" por "Indice de Gini do rendimento domiciliar per capita, a precos médios do ano" e ordenar a
coluna 2019 do menor para o maior. No final deve-se filtrar a coluna "tipo" por "valor". Disponivel em:
<https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/17270-pnad-continua.html?edicao=27257&t=resultados>.
Acesso em: 10/03/2021.


https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/17270-pnad-continua.html?edicao=27257&t=resultados
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Figura 1. Propor¢do dos empregos e escolas de ensino fundamental acessiveis por transporte
publico em até 60 minutos - Sdo Paulo (2019)

6& — Trabalho 6B — Educacao fundamenta

Porcentagem de oportunidades I

acessivels 0.0% 20.0% 40.0% 60.0%

Fonte: Desigualdades Socioespaciais de Acesso a Oportunidades nas Cidades Brasileiras - 2019.

IPEA. Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/9586/1/td_2535.pdf>. Acesso
em: 28/09/2020.

Para além da notavel concentragdo de renda, o que se percebe ¢ uma concentragdo das
oportunidades de trabalho e educacdo no centro urbano e amplas zonas “de desertos de
oportunidades nas regides de periferia urbana, com niveis de acesso significativamente mais
baixos.” (IPEA, 2019, p. 31). A condicdo de deserto de oportunidades na periferia nao se
limita apenas as oportunidades de trabalho e educa¢do, como veremos mais adiante, a situagao
desigual vivida por aqueles que habitam as margens da cidade refletem também a falta de
outros direitos basicos para uma vida digna e até estimulos para participacao politica.

Essa divisao socioespacial de oportunidades se mostra como uma materializagdo da
condicdo de desigualdade social historicamente criada com a formacdo da cidade de Sdo
Paulo e sua perspectiva sobre o direito a moradia. As problematicas referentes as condigdes e
oportunidades de vida e até de participagdo politica daqueles que habitam em regides mais
distantes do centro ndo sdo recentes, representam uma consequéncia do proprio processo de

expansao industrial da cidade.


http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/9586/1/td_2535.pdf
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2.1. A expansio da cidade e a complexidade historica da exclusio socioespacial

O distanciamento ou dificuldade fisica das oportunidades, como de educacao e trabalho,
revela uma segregacdo socioespacial de causas historicas. Como ressalta Maricato, a
ocupacdo de terras no Brasil, at¢ os anos de 1850, era suficiente para garantir sua posse,
contudo, a “emergéncia do trabalho livre foi acompanhada da emergéncia de uma legislagao
sobre a terra para garantir a continuidade do monopolio sobre a produc¢ao” (BALDEZ, 1986,
apud MARICATO, 1994, p. 52). A riqueza que antes existia na posse de um ser humano em
condi¢do de escraviddo, o qual produzia valor por meio de sua forca de trabalho, passou para
a posse da terra.

Seguindo a mesma linha, Coslovsky (2015) analisa as fases economicas de Sao Paulo,
salientando uma confluéncia entre a atividade ou crescimento econdomico e a exclusdo social
por renda na configura¢do da cidade. Uma das fases de maior relevancia econdmica se
concentra nos anos de 1850 e 1930, periodo de uma economia baseada na producao do café
em que os mais ricos residiam, majoritariamente, na parte mais alta da cidade enquanto os
mais pobres viviam segregados em vilas de trabalhadores em regides mais baixas
(COSLOVSKY, 2015, p. 6).

Tal contexto reforca a ideia de Hughes de que a producdo de periferias se mostra
presente desde o inicio da historia de expansdo da cidade. Em um estudo que se inicia pelas
primeiras formas de ocupa¢ao urbana, por meio da industria, Hughes descreve o crescimento
demografico da cidade de Sao Paulo como algo que se concretizou de maneira mais intensa
do que as proprias atividades economicas que ali se estabeleciam (HUGHES, 2003, p. 9). O
centro econdmico foi se tornando cada vez mais caro, devido a alta demanda, € com a
aplicagdo do excedente financeiro, proveniente das lavouras, induastrias ou bancos em
atividades imobiliarias, a terra passou a ser loteada também em regides mais precarias, sem
infraestrutura ou até sem conexdo com o centro, para pessoas em situacdo de maior
fragilidade economica (HUGHES, 2003, pp. 12-13).

Como ressalta o autor, Sdo Paulo ja era considerada metropole no inicio dos anos 30
(HUGHES, 2003, p. 13). A atividade de loteamento se mostrou como uma das formas de
intensificacdo da metropolizagdo, comportando os trabalhadores que se encontravam na

cidade e arredores (HUGHES, 2003, p. 15), contudo, a situacdo de fragilidade em
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infraestrutura s6 se intensificou com o tempo, em especial durante os periodos de guerra e o
poOs-guerra (europeias), em que a falta de materiais para a manutengao do transporte publico e
altas tarifas dificultavam a vida de quem morava mais afastado do centro, aqui principalmente
as dificuldades de acesso ao transporte e moradia ja se configuravam, desde o inicio, como
problemas na vida urbana.

Dos anos 1930 aos 1980 Sao Paulo liderou a industrializagdo do Brasil, periodo
marcado também por grandes migragdes nacionais que aumentaram drasticamente a
populagdo da cidade (HUGHES, 2003, p. 13). Coslovsky ressalta que ja em 1950 Sao Paulo
era considerada uma das cidades mais populosas do mundo, chegando a 7° colocacdo em
2007. Contudo, seu rapido crescimento populacional ndo foi acompanhado de
desenvolvimento de infraestrutura

A cidade ndo oferecia habitacdo de nivel adequado aos migrantes que
chegavam e, por isto, a populagdo favelizada também se multiplicou. Nos
anos 70, 1% da populagdo de Sado Paulo vivia em favelas (UN-Habitat 2010,
p.74). Em 2012, esta cifra ja alcancava 20%. Durante os anos 80 e 90, a
situagdo piorou ainda mais. Durante esse periodo, a economia nacional
sofreu um declinio e as industrias manufatureiras deixaram a cidade ou
fecharam. Os indices de pobreza em Sdo Paulo aumentaram rapidamente de
20%, em 1990, a 39% em 1999. (idem, 2015, p. 26).

Com as migracdes € o continuo crescimento populacional da cidade, o Estado enfrentou
dificuldades na promocao de servicos e direitos basicos. Dessa forma, como discute Maricato,
a propria visdo sobre as cidades industriais, enquanto local de maiores possibilidade para
melhoria na condi¢ao de vida, mudou ao longo dos anos,

Se na década de 40 as cidades eram vistas como a possibilidade de avango ¢
de modernidade em relagdo ao campo (que representava o Brasil arcaico), na
década de 90 sua imagem passa a ser associada a concentragdo de miséria, de
violéncia, de criangas desamparadas, de poluicdo, entre outros inimeros
males”. (1994, p. 51).

O processo de industrializagdo, que inicialmente parecia liderar o pais rumo ao
desenvolvimento, se mostrou através dos anos como um dos fatores para um crescimento
econdmico acompanhado do crescimento de desigualdades.

Para a autora, a desigualdade mais evidente, decorrente desse processo, se expressa na
segregacdo das pessoas no espago, que concentra a pobreza em favelas e periferias
metropolitanas (MARICATO, 1994, p. 51). Apesar das crises econdmicas dos anos 1980 e

1990, a crise da habitagdao no periodo se revelou também como uma crise da vulnerabilidade
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da estrutura da cidade. O crescimento de periferias, ou “favelizacdo”, de acordo com os
autores Baltrusis e D’Ottaviano,

ndo pode ser explicado apenas pelo empobrecimento da populagdo urbana
brasileira. Ela tem a ver também com a propria forma como o espaco urbano
se estrutura em nossas cidades, de forma fragmentada e segmentada,
revelando a fragilidade do processo de produgdo do espago urbano nas
grandes cidades e expondo a vulnerabilidade das favelas na estrutura urbana.
(2009, p. 137).

Os autores ainda acrescentam que o processo de autoconstru¢do em periferias - como
em ocupagdes de lotes irregulares - se revela como uma abstencdo do Estado em relacdo aos
seus deveres para com aqueles mais fragilizados economicamente. De acordo com os autores,
no periodo das intensas crises econdmicas de 1980 a 1991,

o Estado ndo foi capaz de conduzir uma politica habitacional que produzisse
ou financiasse habitacdes para a populagdo de baixa e média renda. Esse
fator, aliado a reestruturagdo produtiva das empresas, intensificou o
desemprego. O processo inflaciondrio corroeu os salarios dos empregados e
contribuiu para o aumento do valor dos aluguéis. A populacdo de baixa
renda se viu obrigada a buscar novas opgOes para morar, entre elas ocupar
terras e autoconstruir a sua moradia. (idem, 2009, p. 138).

’

E importante notar também que o crescimento de periferias se manifesta ndo apenas
como um problema econdmico, mas também de politicas publicas. Nos anos seguintes o que
se viu foi uma proliferacao dessas ocupacdes em regides mais afastadas do centro, zonas de
menor custo e “disponiveis” para ocupacdo. Esse movimento por busca de melhores
condi¢cdes de habitacdo em regides mais afastadas ¢ entendido por Baltrusis e D’Ottaviano
como “uma expressdo do processo desigual de producdo social do espaco nas cidades
brasileiras.” (2009, p. 139), explicitando ndo s6 uma desigualdade de raiz econdmica como
também ““a vulnerabilidade socioterritorial de grande parcela da populagdo” (idem).

O crescimento desenfreado da cidade nas periferias ¢ impulsionado também na segunda
metade da década de 90. Como indica Pasternak (2003), que dividiu a cidade em trés anéis
onde quanto maior o anel, maior a exclusao social e territorial,

todo o acréscimo populacional aloca-se na periferia. Entre 1996 e 2000, os 3
anéis centrais perderam quase 46 mil pessoas, ¢ 0s anéis exterior ¢ periférico
ganharam mais de 600 mil habitantes. Os moradores mais pobres sdao
impelidos para regides cada vez mais distantes, tanto para o entorno da
capital como para as cidades limitrofes. A polarizagdo social, visivel a olho
nu, ganha novos contornos: a pobreza se espalha por todo o tecido
municipal, enquanto que as classes mais abastadas se concentram em
verdadeiros enclaves de riqueza, sobretudo na regido sudoeste da capital. As
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demais camadas sociais se distribuem de forma espraiada, empobrecendo em
diregdo a periferia. (PASTERNAK, 2003, p. 4 apud BALTRUSIS;
D’OTTAVIANO, 2009, 139).

E nesse crescimento de periferias que percebemos que os argumentos de Baltrusis e
D’Ottaviano, para os anos de 1980 a 1991, continuam como padrdo para as décadas seguintes,
existe uma perpetuacdo da “incapacidade do poder publico instituido em dar respostas a
demanda da populagdao” (BALTRUSIS; D’OTTAVIANO, 2009, p. 146). Dada essa falta de
resposta, a segregacdo espacial que se seguiu na cidade se caracterizou pela dificultacido de
acesso aos servigos basicos, que inclusive se configuram enquanto direitos basicos dos
cidaddos reconhecidos nacional e internacionalmente, na forma de

dificuldade de acesso aos servicos e infra-estrutura urbanos (transporte
precario; sanecamento deficiente; drenagem inexistente; dificuldade de
abastecimento; dificil acesso aos servicos de saude, educacdo e creches;
maior exposicdo a ocorréncia de enchentes e desmoronamentos etc)
somam-se menores oportunidades de emprego (particularmente no setor
formal), menores oportunidades de profissionalizagdo, maior exposi¢do a
violéncia (marginal ou policial) [...] a lista é interminavel. (MARICATO,
1994, p. 51).

A violéncia policial citada reforca também a condi¢do de ilegalidade com relacdo a
propriedade da terra. Para Maricato, essa ilegalidade sustenta a exclusdo social, que se
estabelece aqui como um motivador de inércia social dos moradores de tal condi¢do. “O medo
do despejo ou de chamar atengdo para as suas condi¢des de ilegalidade na ocupagao da terra ¢
motivo (ou um dos motivos) para que os moradores nunca procurem a Justica.” (MARICATO,
1994, p. 52), a ocupagao irregular do espaco se constitui como um ambiente negligenciado
pelo poder publico, representa uma abstencdo dos direitos humanos e um local onde a
legislagdo oficial ndo ¢é seguida, visto a recorrente invasdo das casas pela policia (SANTOS,
1993, p. 45 apud MARICATO, 1994, p. 52).

Maricato chama aten¢do para a notavel tolerancia do Estado brasileiro sobre as
ocupacoes ilegais urbanas como um deslocamento entre fato e norma

E evidente que estamos diante de um conflito generalizado que exigira
alguma resolugdo institucional. Mas o que fica claro ¢ a tendéncia para
estender essa contradi¢do até o limite, ja que de sua manutencdo depende o
mercado imobiliario formal. [...] A fixa¢do de normas que reconheca a
cidade real (reforma urbana com generaliza¢do da cidadania) acarretaria
também mudangas profundas no mercado imobilidrio privado e nas politicas
publicas urbanas. [...] A tolerdncia em relacdo a ocupacgdo ilegal, pobre e
predatoria de areas de protecdo ambiental ou demais areas publicas esta
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longe de significar uma politica de respeito aos direitos humanos, ja que a
populagdo se instala sem qualquer servico ou obras de infra-estrutura
urbanos, resultando em baixissima qualidade de vida. (MARICATO, 1994, p.
54).

Mas nao € apenas na area do Judiciario que a ilegalidade na ocupacao do solo impacta,
de acordo com a autora o executivo também apresenta uma grande tolerancia na situagdo de
ocupagdo ilegal da cidade. De acordo com Maricato, para além da caracteristica clientelista na
relagdo entre Estado e sociedade, existe uma espécie de politica de ndo inclusdo “a ldgica da
gestdo publica urbana, concentradora, ndo admite a incorpora¢ao da imensa massa moradora
da cidade ilegal demandatéria de servigos sociais” (MARICATO, 1994, p. 54).

Esse posicionamento € evidenciado na ndo interven¢do em favelas que se localizam nas
bacias das represas Billings e Guarapiranga, areas protegidas por leis ambientais, “que
apresentavam, no final dos anos 80, um dos maiores indices de crescimento urbano em todo
municipio, fruto da ocupagdo ilegal” (MARICATO, 1994,p. 54). O poder executivo nao
executa sua atividade de policia sobre o uso e ocupacdo do solo e a fragilizagcdo da vida em
tais regioes ¢ sustentada também pelo estado. Como aponta a autora, por diversos anos, entre
1989 e 1992, “a Companhia Estadual de Saneamento Bésico de Sao Paulo (Sabesp)
recusou-se a estender a rede de dguas a loteamentos irregulares da cidade de Sao Paulo sob o
argumento de que estavam ilegais.” (MARICATO, 1994, p. 54).

Essa tolerancia apresentada ao longo da histéria de industrializagdo da cidade, a
intensificacdo da urbanizacdo em Sao Paulo e o medo daqueles que habitam em situacao de
ilegalidade, apenas retroalimentam um afastamento dos cidaddos que sofrem ao viver em tais
condi¢des e o proprio Estado. O ndo reconhecimento do direito a habitagdo e a precarizacao
da vida na cidade se sobressaem como os principais resultados. De certa forma, surge aqui
uma relacdo “andmica” entre a populagdo e o Estado.

O Estado ndo confere reconhecimento as ocupacgdes e ndo oferece seus servigos basicos
sob argumento de ilegalidade da posse da terra, ao mesmo tempo a populagdo ndo procura o
Estado para exigir seus direitos pois, vivendo em uma situagao fragil socioeconomicamente,
corre o risco de perder a moradia. Com acesso mais dificultado a servigos publicos como
educacdo, saude e transporte, se precariza a condi¢do de vida e, dada a necessidade de atender
por si propria todas caréncias ndo reconhecidas pelo poder publico, essa populacdo se afasta

das relagdoes com o Estado, bem como do exercicio da cidadania. Os excluidos
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socioespacialmente tém muito mais problemas para sustentar suas vidas antes de pensar em
qualquer problema na relagao entre Estado e sociedade.

Nesse sentido, o Relatério do Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento
(UNDP) de 2016, ressalta que pessoas em condicdo socioeconOmicas mais frageis sdo os que
mais possuem dificuldades em exercer sua participacdo cidadd para atuar em conjunto as
instituicdes democraticas em atividades de criacdo, implementacdo, acompanhamento e
avaliagdo de projetos publicos, por terem mais dificuldades em acessar o Estado (2017, p. 17).

Os dados das figuras 2 e 3 reforcam essa problemdatica de uma tendéncia de baixa
participagdo em assuntos publicos - considerando deliberac¢des, discussdes e semindrios - de
habitantes em regides com problemas socioespaciais € socioecondmicos mais intensos. A
questdo da ocupagdo irregular em S3o Paulo continua como um grande problema para a

cidade e seus habitantes, atualmente se tem a seguinte disposi¢cdo das ocupagoes:

Figura 2. Ocupagdes Irregulares em SP

NORTE —
38 ocupagdes
11.427 familias

LESTE
45 ocupagbes
13.849 familias

CENTRO —
53 ocupacoes

3.300 familias ’

SuUL
31 ocupagdes
8.716 familias

27 ocupagoes
5.914 familias

EXTREMO SUL
12 ocupacoes
2.666 familias

Fonte: ”Cidade de Sao Paulo tem 206 ocupacdes onde moram 45 mil familias” (2018).
Disponivel em:
<https://g1.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/cidade-de-sao-paulo-tem-206-ocupacoes-onde-moram-45-
mil-familias.ghtml>. Acesso em: 29/09/2020.

Interessante notar que a zona leste concentra o maior nimero de moradores em
ocupagoes irregulares. Nesse sentido, ao lembrar do mapa de oportunidades de emprego e
educagdo a menos de 60 minutos dos moradores, apresentado nos graficos da IPEA no

capitulo dois deste trabalho, se tem a infeliz correlagdo entre a regido com maior numero de
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ocupagdes irregulares e com menos oportunidades de emprego e escolas de ensino
fundamental. A situacdo de irregularidade na situagdo de moradia parece reforgar uma
desigualdade socioespacial das condi¢des de vida no meio urbano.

O Instituto Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica (IBOPE), em parceria com a
Rede Nossa Sao Paulo, também acrescenta alguns dados que podem ser relacionados com a
exclusdo socioespacial, mas agora do ponto de vista de interagdo com as institui¢des publicas.
De acordo com a pesquisa feita em 2017 (figura 3), com o total de 800 pessoas, a
“administracdo municipal ¢ melhor avaliada pelos moradores do Centro e da regido Oeste;
Percepgdo das Prefeituras regionais ¢ homogénea em todas as regides, enquanto a Camara de

Vereadores tem a pior avaliagdo nas regides Norte, Sul e Oeste” (IBOPE, 2017, p. 36)

Figura 3. Avaliagdo de institui¢des publicas na cidade de Sao Paulo
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Fonte: Pesquisa “Viver em Sdo Paulo” revela baixa confianga nas instituicdes publicas.
Disponivel em:
<https://www.nossasaopaulo.org.br/2018/01/23/pesquisa-viver-em-sao-paulo-revela-baixa-confianca-n

as-instituicoes-publicas/>. Acesso em: 29/01/2021.

As notas baixas se destacam na avaliagdo da Camara Municipal de Vereadores em
todas as regides. Sendo a Camara responsavel pelas leis que regulamentam a cidade, sua
avaliagdo mais baixa em todas as regides indica uma percepcdo generalizada de baixa

confianga no 6rgao, como apresenta a conclusdo do proprio estudo
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Os resultados da pesquisa “Viver em Sdo Paulo”, divulgados nesta
quarta-feira (24/1) pela Rede Nossa Sdo Paulo e Ibope Inteligéncia, mostram
que os paulistanos tém baixa confianga nas instituigdes publicas. Apenas
11% dos entrevistados dizem confiar na Cdmara Municipal. O indice ¢ 16%
em relagdo ao Tribunal de Contas do Municipio (TCM) e de 19% para as
prefeituras regionais. A Prefeitura de Sao Paulo tem a confianga de 23% dos
paulistanos (Rede Nossa Sao Paulo, 2018).

. Com disso, a participagdo em atividades junto a Camara ¢ menor nas regides Norte,

Leste e Sul (figura 4), regides de maior concentragdo de ocupagdes irregulares:

Figura 4. 6% dos entrevistados participaram de atividades da Camara nos tltimos 12 meses.
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Fonte: Pesquisa “Viver em Sao Paulo” revela baixa confianga nas institui¢des publicas.
Disponivel em:
<https://www.nossasaopaulo.org.br/2018/01/23/pesquisa-viver-em-sao-paulo-revela-baixa-confianca-n
as-instituicoes-publicas/>. Acesso em: 29/09/2020.

Da industrializacdo e migragao aceleradas na cidade, juntamente com uma negligéncia
com relagdo as politicas de promocao do direito de moradia e baixa participagdo em projetos
publicos, Sao Paulo segue com pelo menos 206 areas ocupadas irregularmente. Com mais de
846 mil habitacdes irregulares, como apontado pelo programa HabitaSampa da Secretaria
Municipal de Habitagdo (HabitaSampa, 2020), a regularizagdo urbanistica e questdes ligadas
ao direito de habitar se constituem como problemas historicos ndo resolvidos que influenciam

toda a configuragdo da cidade e suas dinamicas sociais.



21

2.2. Transformacio do direito a habitacio em produto

Adentrando ao tema especifico de regularizagdo urbana e fundidria, ¢ possivel entender
um pouco mais sobre o porqué desse problema se perpetuar por tanto tempo na cidade e por
que a participagdo ¢ tdo importante nesse tema. De acordo com Ana Carlos, no processo de
expansdo do capitalismo industrial a estrutura das cidades adquire um sentido de existéncia em fungao
da produgdo. Para a autora, a organizacdo do sistema produtivo afeta a concepcao do espaco, nesse
contexto o ambiente da cidade surge como mediador ou ferramenta para o desenvolvimento do
capitalismo, como lugar de reproducdo do capital (CARLOS, 2018, p. 25). Essa nova fungio
conferida ao espaco o coloca na ldégica do capital, aqui o espaco ¢ uma mercadoria ¢ deve ser
produtiva para aqueles que a comercializam, algo que se choca diretamente com o direito de habitar
enquanto uma ocupacdo improdutiva do ambiente.

Essa inser¢cdo do espago no circuito do capital como uma mercadoria acontece pelo
desenvolvimento do capitalismo. Para Ana Carlos, com a passagem do capitalismo industrial e suas
transacdes monetarias por produtos da inddstria, ao capitalismo financeiro com produtos nao tdo
palpaveis como agdes e titulos derivativos, o espaco passa a integrar o portfolio de produtos do
sistema enquanto um produto imobiliario:

Nesse sentido, estabelece-se um movimento de passagem da
predominancia/presenga do capital industrial - produtor de mercadorias
destinadas ao consumo individual (ou produtivo) - a preponderancia do
capital financeiro - que produz o espago como mercadoria, como condi¢do
de sua realizagdo. Nesse momento, a mercadoria-espago mudou de sentido
com a mudanca de orientagdo (prioridade) das aplicacdes financeiras: da
realizacdo do ciclo industrial da mercadoria a produgdo do imobilidrio.
(CARLOS, 2018, p. 26)

Nessa logica, espaco ¢ condi¢do de reproducdo do capitalismo ndo apenas por
comportar induastrias € comércio, mas por alimenta-lo diretamente enquanto um produto
comercializavel. Esse novo espago-mercadoria refor¢a a relacdo de custo e beneficio tdo
presente em todas as relagdes comerciais do sistema, mas agora segregando espacialmente
aqueles que podem e aqueles que ndo podem arcar com os custos de moradia em uma

determinada area,

A construgdo da metropole torna visivel os usos e formas de apropriacdo do
espago que se associam, diretamente, as formas de propriedade privada do
solo urbano apontando para uma hierarquizagdo socioespacial como
expressao da desigualdade. (CARLOS, 2018, p. 28).
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Nesse contexto, o espaco se torna intercambiavel por meio de relacdes de mercado,
entrando no circuito de troca. Por meio desse circuito o espago se torna uma “extensao da
propriedade privada e expansdo das atividades econdmicas para sua realizagdo” (CARLOS,
2018, p. 28), algo que, para Ana Carlos, cria como consequéncia a relagdo desequilibrada
entre o valor de uso e o valor de troca, com prevaléncia do segundo sobre o primeiro
provocando uma ocupagao hierarquizada do espago urbano (CARLOS, 2018, p. 28).

Contudo, para além desse tipo de ocupacdo, outro problema se faz presente na
reproducao espacial do capitalismo, a raridade do espaco. Ainda que o fendmeno de expulsdao
dos mais pobres para as periferias, comentado anteriormente, ndo seja um problema que afete
o capitalismo de imediato, o espago apresenta limites - sejam fisicos ou politicos - ¢ a
saturagdo da concentracdo das atividades produtivas em um ponto unico da cidade pede por
transformagdes continuas no espago que ndo ameacem a propriedade privada, mas
mantenham a capacidade produtiva (CARLOS, 2018, p. 30). E aqui que o Estado entra
enquanto investidor na transformagao do valor do espaco (idem, p. 31).

De acordo com Volochko, ndo existe uma separacdo completa entre a tratativa do
Estado e do capital privado sobre o espacgo, na realidade ambos trabalham em conjunto na
configuragdo da cidade pela valorizacdo do espago e mercantilizagdo habitacional
(VOLOCHKO, 2018, p. 111). Assim como o capital privado pode adquirir espacos para
construir edificagdes - transformando o valor daquele territério - ¢ comercializa-las, como
reforca Ana Carlos, o Estado pode transformar o valor da regido por meio de suas
intervengoes (2018, p. 30). Essas transformacdes do ambiente urbano se configuram por meio
de politicas urbanas de construcdo de infraestrutura, redistribui¢do de habitantes e
transformagdo de usos da cidade, o que reforca a ideia da autora de que

O Estado com seus instrumentos legais, produz, assim, grandes
transformacdes nos usos e funcgdes dos lugares da cidade, reproduzindo uma
hierarquia desses lugares no conjunto do espaco metropolitano. Mas, ao
direcionar os investimentos em infraestrutura, ele aprofunda as
desigualdades na metropole, interferindo de modo marcante nas formas de
apropriacdo do espago a medida que produzem com sua interven¢ao, um
processo de valorizagdo diferencial do solo urbano. (CARLOS, 2018, p. 30).

Essas desigualdades, como ressalta Volochko, se materializam em uma desconexao
entre constru¢cdes de habitacdo ¢ o espago ao redor. A evidente mobilizacdo de uma

populacdo excluida para as periferias, juntamente com as agdes do Estado com programas

como “Minha Casa, Minha Vida”, “realizou uma exploragdo de novos empreendimentos
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sobretudo residenciais em espacos pouco valorizados localizados em sua maioria em bairros
periféricos auto construidos" (VOLOCHKO, 2018, p .109).

Contudo, os investimentos em tais regides ndo parecem buscar inserir a populagdo de
periferias no espago do restante da cidade ou aumentar sua possibilidade de atuacdo
participativa e cidada junto ao Estado, mas apenas obter lucro o mais rapido possivel. Essa
relacdo ¢ evidenciada por Volochko ao afirmar que diversas construtoras oferecem “produtos
imobilidrios completos” que prometem “urbanizar” partes da periferia, mas ao realizar tais
construgdes o que se evidencia ¢ uma profunda fragmentacdo entre a vida nesses novos
espacos € os lugares ao entorno, além de, muitas vezes, ndo ser considerado a capacidade da
regido ou municipio de estabelecer canais de comunicagdo para coletar e suportar as
demandas provenientes das novas constru¢des (VOLOCHKO, 2018, p. 110).

De certa forma, “esse processo revelaria que primeiro se garante a realizagdo dos
negdcios imobilidrios, depois solicita-se que o poder publico municipal os tornem espagos
dotados de melhores condi¢des de urbanidade” (VOLOCHKO, 2018, p. 110). Nesse sentido,
se reforc¢a o tratamento do espago enquanto reprodu¢do do capitalismo, como um produto que
deve ser rentdvel e ndo como algo com funcao social. Seu planejamento e organizagao parte,
de antemdo, da busca pelo lucro ou da realizagdo de uma troca comercial, para entdo a
entrada de acdes politicas de organizacao da vida atendendo as necessidades basicas dos
cidadaos que 14 habitam.

Essa andlise aparentemente ndo permanece como algo desconhecido pelo Estado.
Dentre os documentos disponibilizados pela Secretaria Municipal de Habita¢ao de Sao Paulo
¢ possivel encontrar andlises feitas pela propria institui¢do sobre as atividades de intervencao
na cidade, como avalia¢des de pds-urbanizagdo. Consultando o relatorio final “Avaliagdo da
Pés-Urbanizacao do Jardim Sao Francisco”, de um dos bairros da zona leste que receberam
intervengdes publicas até o ano de 2017, é possivel encontrar afirmagdes de que as agdes
somente sobre moradia ndo promoveu uma integragao da populagdo a cidade.

Na realidade, o que o proprio documento afirma ¢ um “isolamento territorial do bairro a
medida que ndo sdo muitas as op¢des de transporte para chegar ao local” (2017, p. 29), que ¢
complementado com

Ainda mais que a dificuldade para entrar e sair do bairro, havia a dificuldade
de locomogdo interna dos moradores. Em primeiro lugar, o Jardim Sdo
Francisco ja foi palco de uma série de programas habitacionais e de
urbanizag@o, mas que tiveram como preocupacdo primaria a instalagdo das
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infraestruturas sem a preocupagdo com a mobilidade interna da populagao.
Nesse sentido, o bairro foi por muito tempo percebido como uma grande
area desconexa e fragmentada onde ¢ dificil transitar entre uma area e outra
(Prefeitura de Sao Paulo; Cobrapep; Plan, 2017, p. 29)

A demanda por mobilidade nao foi considerada durante o planejamento e nao havia um
canal disponivel para a participacdo ou eventual retorno da avaliagdo dos moradores sobre as
intervengdes. Sem essa possibilidade de participagdo nos projetos - na criacdo,
acompanhamento da implementacdo e avaliagdo -, os programas podem até ter entregado
moradia em estados mais aceitaveis aos cidaddos, mas ndo foram efetivos em atuar contra o
problema de segregagao socioespacial e melhorar a condigdo de moradia na cidade como um
todo.

O espaco ao redor, a infraestrutura e a avaliacdo dos cidaddos atendidos ndo foram
considerados na execu¢ao de programas habitacionais na regido. A leitura de Volochko sobre
a contradicdo de intervencgdes habitacionais se faz presente aqui, ainda que se tenha buscado
tratar do problema habitacional enfrentado pelos moradores do Jardim Sao Francisco, a
infraestrutura ao redor ndo acompanhou as intervengdes e, para além disso, a falta de
possibilidades de participagdo da populacdo fez com que aquela iniciativa, que deveria
integrar a periferia a cidade, a mantivesse desconexa. O espaco enquanto mercadoria tem
apenas a preocupacao de gerar lucro para aqueles que o comercializam - independentemente
de responderem as iniciativas publicas ou ndo -, a moradia enquanto parte de uma relacdo
comercial coloca o morador na fungao de consumidor (VOLOCHKO, 2018, p. 110) e nao
como parte constitutiva de um corpo social, justificando sua ndo inclusdo e ndo participagao.
Aqui o espago deve, antes de tudo, ser produtivo.

Essa noc¢do contraria o direito de habitar, entendendo como uma forma de ocupagdo
improdutiva do espago. Ainda que a constituicdo brasileira, em seu 5° artigo, defenda a
“casa” enquanto bem inalienavel, essa exclusdo concretizada na segregagao socioespacial
configura um sistema que “naturaliza as exploragdes, as expropriagdes, as hierarquizagoes, a
pobreza, a espoliagdo, e que claramente estd expressa na paisagem atual das cidades”.
(RIBEIRO, 2018, p. 171; ALVES, 2018, p. 148).

Mesmo que a discussdo esteja presente na academia e seja reconhecida em andlises de
orgdos publicos, existe uma espécie de ndo conformidade entre o conteudo presente em leis

\

referente a moradia e a condicdo habitacional de uma parte consideravel da populacao
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paulistana. Existem iniimeras leis que regem a ocupagdo do espago em Sao Paulo, desde o
rural e urbano a preservacdo ambiental, mas de modo geral, existem trés principais
documentos legais que discorrem sobre moradia enquanto um direito, duas no nivel federal e
uma no nivel municipal.

No nivel federal, se tem a Constituigdo de 1988, que reconhece no 5° artigo a
inviolabilidade da propriedade e, no 6° artigo, a garantia de sua fun¢ao social. Além disso, a
constituicdo também prevé, no artigo 193, que o “Estado exercerd a funcdo de planejamento
das politicas sociais, assegurada, na forma da lei, a participacdo da sociedade nos processos
de formulagdo, de monitoramento, de controle e de avaliagdo dessas politicas” (BRASIL,
1988). Entendendo a moradia como algo que possui funcao social, ela também recai sobre o
artigo 193 e prevé a participacao da sociedade em projetos voltados a habitagdo.

Ainda no nivel federal, existe o Estatuto da Cidade de 2001, proveniente da Lei Federal
n°® 10.257, que em seu 2° artigo sustenta que as politicas urbanas devem garantir o direito de
cidades sustentaveis que reconhecam o direito a terra urbana e moradia, bem como a
necessidade de regularizagdo fundiéria e urbanizacdo de areas ocupadas por uma populacio
mais pobre. Além de ressaltar, ainda no mesmo artigo, a obrigatoriedade de uma “gestao
democratica, por meio da participacdo da populagdo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano” (BRASIL, 2001).

No nivel municipal, se tem o Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo
(2014), que busca orientar o desenvolvimento da cidade até¢ o ano de 2030 que reconhece, ja
no 1° artigo, o direito a terra urbana, a moradia digna, a infraestrutura urbana, aos servicos
publicos, dentre outros. Esse documento também ressalta a gestdo urbana integrada,
descentralizada e participativa de toda a populagdo e reforca que para a “Redugdo da
Vulnerabilidade Urbana, em decorréncia do processo historico de sua formacao” (Diario
Oficial, 2014, p. 2) se deve “incentivar a consolidagao das centralidades de bairro existentes,
melhorando a oferta dando prioridade a implantacdao de servigos, comércios € equipamentos
comunitérios, mediante participacdo da populagdo local nas decisdes” (idem).

Ao mesmo tempo que tantas leis confluem em dire¢do a protecao do direito de moradia
e ressaltam a participagdo da sociedade como ponto importante na construcdo de seus
projetos, diversas pessoas ainda residem em situagdo de insegurancga e estao distantes do ideal

de participacdo previstos nas leis. De acordo com os dados da Secretaria Municipal de
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Habitacdo de Sao Paulo (2020), existem 1.732 favelas cadastradas pelo 6rgdo na cidade, com
a estimativa de 391.509 habitagdes; existem também 2.000 loteamentos cadastrados, com
uma estimativa de 389.130 lotes em loteamentos irregulares; pelo menos 435 nucleos, favelas
dotadas de infraestrutura, porém sem regulamentacgao legal, comportando uma estimativa de
60,855 familias; além de 1.479 corticos cadastrados s nas regides da Sé e Mooca’.

Diante desse cendrio divergente ao conteudo presente em leis, cabe uma pequena
consideragdo sobre a lei, direitos e implantacdo dos mesmos. A andlise sobre as leis, de
acordo com Coslovsky, pode ser separada em dois grupos, um que acredita na lei como uma
forma de solucionar ou evitar conflitos e outro que observa a lei como algo propositalmente
ambiguo, sendo complacente com o conflito (2015, p. 2-4). Dado que a primeira perspectiva
considera um ambiente na mais perfeita organizagdo burocratica Weberiana, com politicas de
promogdo e funcionamento organico (2015, p. 3), optou-se pela segunda perspectiva neste
topico em especifico com a crenga de que o mesmo possa descrever melhor tal dissonancia da
lei entre o escrito e a realidade brasileira. A segunda perspectiva considera a lei

a uma arena ou campo de batalha, onde diferentes grupos (inclusive
funcionarios publicos) lutam para impor sua visdo da lei e do papel correto
do governo na sociedade. Estes estudiosos baseiam suas alega¢des na
observagdo de que as leis sdo frequentemente vagas, contraditérias e
obsoletas. (COSLOVSKY, 2015, p. 3).

Portanto, nessa perspectiva, as leis, enquanto espaco de ambiguidade e contradigao,
permitem disputas na sociedade que aplicardo as interpretagdes mais convenientes na
organizacdo social, aqui as leis podem ser vagas e obsoletas quando ndo apresentam
objetividade ou meios de se concretizar no plano real. Nessa mesma linha, Giuliana Franco
Leal defende que ndo somente as leis, mas também os direitos regulados pelas mesmas sao
vazios quando ndo existem condi¢des reais de usufrui-los, de concretiza-los na realidade,
sendo vazios em sentido quando ndo possuem formas de serem executados. “Por exemplo, o
direito de propriedade ndo garante que a propriedade seja concedida a todos, mas que
qualquer pessoa possa adquiri-la caso tenha condi¢des para isto e, uma vez que a tenha
adquirido, de que seja protegida.” (LEAL, 2011, p. 139), dessa forma, o direito a propriedade

de nada serve para alguém em situagdo de rua, pois 0 mesmo ndo possui o recurso financeiro

para adquirir o minimo - a casa - para entdo ser atendido por tal direito.

? Informagdes atualizadas na pagina de internet da Secretaria da Habitagdo em 2021, disponivel em:
<http://www.habitasampa.inf.br/habitacao/>. Acesso em: 18/04/2021.


http://www.habitasampa.inf.br/habitacao/
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Assim, ¢ importante que para além de se discutir e defender a moradia seja também
promovida formas de concretizacdo de leis e do direito de habitar. No entanto, ao mesmo
tempo, que se observa um conteudo legal dissonante da realidade objetiva de uma parte da
populacdo paulistana, percebe-se a perpetuagdo da condi¢do de irregularidade na moradia que
¢ apontada aqui como um produto da conversao do espaco em uma mercadoria, sob a otica do
desenvolvimento do capitalismo financeiro. Nesse sentido, nem a preocupagdo em
acrescentar a participacdo popular nas leis se salva, pois o objetivo primario de produtos -
incluso moradia - na légica do capitalismo financeiro anseia a reproducao do capital.

A situacdo de ocupagdo irregular do ambiente da cidade e baixa participagdo popular se
mostram como problemas historicamente criados pelo desenvolvimento da capital, em
conjunto com uma permissividade do Estado, diante da situacdo de abstengdo dos cuidados
sobre o direito da moradia dado o seu conflito com o investimento privado e expansdo do
setor imobiliario. Tais problemas se perpetuaram a tanto tempo na historia da cidade pois
surgiram com a mesma, se difundiram com seu crescimento economico e se consolidaram
com uma desigualdade materializada em sua propria estrutura. Aqui, a participacdo, apesar de
sofrer com um direito convertido em produto, ainda se mostra como um tdpico intrinseco a
solucdo de problemas relacionados a habitagdo, como a segregacao socioespacial.

Nesse contexto, o que a literatura e as leis indicam € que o combate aos problemas de
habitagdo esta relacionado ao refor¢o a participagdo de uma sociedade organizada, que seja
capaz de levar suas demandas e acompanhar suas discussdes ou implanta¢des. Considerando
o caso do Jardim Sdo Francisco, que permanece como uma ilha na cidade, entende-se que
para a superacdo da situa¢do de irregularidade diante do direito de moradia e a inclusdo
daqueles socioespacialmente excluidos, ¢ necessario que se tenha disposto formas da
sociedade interagir com o Estado, para que o mesmo tenha retorno sobre as transformacoes

causadas pelos projetos promovidos.
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3. Participacio politica e deliberacio na democracia

Participacdo politica se trata de um termo amplo que reflete praticas, orientagdes e
processos do sistema democratico ocidental, como explica Malrizio Cotta,

Na terminologia corrente da ciéncia politica, a expressdo Participacdo
politica é geralmente usada para designar uma variada série de atividades: o
ato do voto, a militancia num partido politico, a participagdo em
manifestagdes, a contribui¢do para uma certa agremiacdo politica, a
discussdo de acontecimentos politicos, a participacdo num comicio ou numa
reunido de segdo, o apoio a um determinado candidato no decorrer da
campanha eleitoral, a pressao exercida sobre um dirigente politico, a difusao
de informagdes politicas e por ai além. (1998, p. 888)

O autor enfatiza a relagdo do termo com o regime politico democratico ocidental pelo
fato do tema ter seu desenvolvimento e ampliacdo em paises dessa regido. O recorte cultural
implica em uma dificuldade de transferéncia do termo para contextos diferentes, e isso ndo
significa necessariamente o olhar sobre um pais oriental, a aplicacao de tal termo em paises
em desenvolvimento com altas taxas de analfabetismo e problemas infra-estruturais, por
exemplo, pode ndo ser frutifera (1998, p. 889).

Separando o termo em dois, ¢ possivel entender o qudo particular a “Participagao
politica” pode ser

a expressdo Participacdo politica se presta a interpretacdes diversas. Antes
de tudo, a definig¢do de atividade politica nem sempre € univoca; se quanto a
certas atividades como o ato de votar, por exemplo, ndo existem davidas,
pelo que respeita a outras, principalmente da esfera religiosa, economica e
cultural, o problema nao ¢ assim tao simples e a solu¢do depende amiude da
cor ideologica dos proprios participantes. (COTTA, 1998, p. 888).

Para além da amplitude da palavra “politica” e as praticas que a mesma envolve,
“participacdo” também acrescenta algumas outras dimensdes de complexidade. De acordo
com Cotta, existem trés formas ou niveis de participagdo politica, a primeira ¢ a mais basica,
¢ a presen¢a em reunides, exposicdo a mensagens politicas e etc; a segunda ¢ a de ativagdo,
onde os envolvidos desenvolvem, dentro ou fora de uma organizagdo politica, atividades
delegadas por um grupo ou promovidas por eles mesmos, como campanhas eleitorais e
protestos; a terceira ¢ chamada participagdo, onde o cidadao contribui de forma direta ou
indireta em alguma decisdo politica, enquanto a forma direta ¢ mais rara e particular de

alguns contextos politicos, a indireta - que implica a escolha de uma pessoa que tenha poder
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por um certo periodo de tempo para decidir pelos demais - representa a maioria dos contextos
(COTTA, 1998, p. 889).

Com um longo histérico de participagdo restrito a um certo grupo de pessoas, a
“insercdo de grandes massas nos mecanismos da vida politica”, comumente associado a
palavra “participagdo”, se mostra como um fenomeno recente” (COTTA, 1998, p. 889) no
mundo todo. Isso se evidencia principalmente pelo direito de voto as mulheres em uma
grande quantidade de paises somente apds a primeira guerra mundial e até mesmo pela
implementagdo recente do sistema democratico em diversos novos paises, como os que foram
colonizados no passado.

O ideal democratico incentivado com essas transformagdes sugere que os cidadaos
estejam conscientes e informados sobre os acontecimentos politicos e possam agir sobre os
mesmos por meio da participagdo politica. Contudo, Cotta ressalta que o proprio interesse
pela politica nao se trata de algo exatamente amplo na sociedade italiana. Dados da sociedade
brasileira também mostram algo parecido, como foi comunicado pelo Tribunal Superior
Eleitoral, o nivel de participagc@o nas elei¢des em 2005 se mostraram maiores do que no ano
de 2017. O orgao apresenta dados de cidades que tiveram um grande ntimero de titulos
eleitorais cancelados, algo que acontece quando o cidadao falta em trés elei¢des consecutivas,
um exemplo dessas cidades ¢ Sao José dos Campos, onde o numero de cancelamentos chegou
a ser 70% a mais que em 2005.°

Para Cotta, os fatores que condicionam essa falta de interesse pela politica e,
consequentemente, uma baixa na participagdo politica variam de acordo com cada pais e suas
estruturas organizacionais. O primeiro fator sdo as estruturas ou ocasides de participagdo
politica, definidas pelo ambiente, como o sistema de voto em papel ou eletronico ou até de
sufragio universal ou restrito. De acordo com Cotta, “as estruturas de participacdo mais
importantes estdo ligadas, nos sistemas democraticos, aos mecanismos de competi¢cao entre
as forcas politicas e estdo geralmente institucionalizadas nas normas que dizem respeito ao
processo de renovagao dos cargos publicos.” (1998, p. 890).

Para além das estruturas, outro fator ¢ o papel do conjunto de associagdes voluntarias,

que sao fonte de estimulo politico, de recrutamento e unido de individuos as forgas politicas

% G1. Com desinteresse da populagdo pela politica, aumentam as faltas nas votagdes. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/sp/vale-do-paraiba-regiao/noticia/com-desinteresse-pela-politica-aumenta-o-numero-de-f
altas-nas-votacoes.ghtml>. Acesso em: 10/04/2021.


https://g1.globo.com/sp/vale-do-paraiba-regiao/noticia/com-desinteresse-pela-politica-aumenta-o-numero-de-faltas-nas-votacoes.ghtml
https://g1.globo.com/sp/vale-do-paraiba-regiao/noticia/com-desinteresse-pela-politica-aumenta-o-numero-de-faltas-nas-votacoes.ghtml
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(COTTA, 1998, p. 890). Esse seria o ponto, em especial, onde os sistemas autoritarios ou
totalitarios divergiram no entendimento sobre participac¢ao, por exemplo, por ndo incluirem
uma participa¢do de carater voluntaria e estimulada por mecanismos politicos. Nesse caso,
Cotta acrescenta o termo “mobilizagdo” para se referir a participagdo politica, colocando-as
como sindnimos no sentido de “acentuarmos que a presenca ¢ a atividade de estratos mais ou
menos amplos da populagdo sdo programadas do alto e enquadradas na atividade das
organizacdes de massa, as quais sdo confiadas, além de fun¢des de estimulo, a incumbéncia
do controle social.” (COTTA, 1998, p 890).

Nessa linha, a defini¢do de participagao que este trabalho considera compreende as trés
categorias de presenca, ativacdo e de participagdo ou mobilizagdo direta e indireta da
sociedade de forma voluntaria em temas de interesse geral no sistema democratico. Nesse
sentido, se considera importante entender as abordagens da participagdo politica na sociedade

e, em especial, as formas que ela adquire em deliberagoes.

3.1. Abordagens da participacio politica e sua realizacio em deliberagoes

Existem trés principais abordagens que estudam o regime democratico, participacao
politica e seus dilemas: ““as teorias realista e elitista (Weber e Schumpeter) e a teoria pluralista
(Dahl)” (FEDOZZI et al, 2012, p. 18). No inicio do século passado as teorias elitista e realista

forneceram os principais argumentos para sustentar a necessidade do
estreitamento da participacdo em defesa da propria democracia, acossada
que estava pelas alternativas a direita (o nazismo) e a esquerda (as correntes
marxistas revoluciondrias), especialmente na Alemanha. (idem).

No realismo, com Weber em "O socialismo", a definicdo de democracia deixou de ser
alinhada a principios éticos-racionais de teorias classicas. Em Weber, a democracia passa a se
associar as transformagdes da crescente complexificacdo das sociedades e da especializacao
do conhecimento, processo esse que resulta no aumento da burocratizacdo. Aqui a
democracia "ndo se trata de resgatar a tese da soberania popular (Rousseau ou Marx) e sim
generalizar a cidadania baseada na igualdade formal dos direitos politicos." (FEDOZZI et al,
2012, p. 19).

De acordo com Avritzer, a teoria elitista, hegemoOnica no contexto do pds-guerra,
tratava de uma contradi¢do "entre a governabilidade democratica e a participacdo politica"

(1999, p. 18). Questionando principalmente a soberania popular, a teoria sustenta que a fim
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de efetivamente praticar a democracia ¢ necessario "restringir a soberania das massas a um
procedimento para selecdo de governantes" (idem). O elitismo democratico, portanto, se
posicionava em favor de uma restricdo do poder de decisdo politica a uma elite racional, uma
restricdo da soberania do povo em prol da preservacao do regime politico.

De acordo com Avritzer, o realismo e o elitismo foram precursores na critica ao
conceito de soberania, "tanto na teoria democratica quanto no interior da tradi¢do do
marxismo e do republicanismo [...] [para essas vertentes], o exercicio da soberania enquanto
participacdo nao era possivel devido a [necessaria] burocratizacao das formas de exercicio do
poder" (AVRITZER, 1999, p. 21). Esse argumento reforca a contradi¢do entre ampliagdo da
cidadania politica e impossibilidade do exercicio de soberania pela participacao, justamente
pela exaltacdo de uma burocracia racional que substitua a irracionalidade das massas na
politica.

Com reflexdes sobre o papel das massas nos acontecimentos durante as guerras, esse
pensamento ganhou for¢a e sustentou principalmente a teoria do elitismo democratico. Como
explica Avritzer, Schumpeter, um dos principais tedricos dessa vertente, defendia que "para
manter os fundamentos do conceito de soberania popular € necessario retirar do seu contetdo
a ideia da busca de um bem comum substantivo, transformando, portanto, a soberania em um
método de escolha de governantes" (AVRITZER, 1999, p. 25).

O argumento era de que a irracionalidade dos individuos ¢ prejudicial ao sistema
politico e deveria ser substituida por uma concepg¢do racional de uma democracia como
método politico de formagao de governo. Nesse sentido, a participacao ¢ limitada ao voto dos
componentes do governo, ao processo de escolha e autorizagdo de capacitados que tomarao
as decisdes por todos, ¢ um método politico para chegar a decisdes politicas (PATEMAN,
1992, p. 12).

Essa teoria, entretanto, recebeu criticas ao longo dos anos. Experiéncias com a terceira
onda de democratizagdo, que envolveu ampla mobilizacdo de massas, nao destruiu o sistema
democratico ou o mergulhou na irracionalidade das massas, mas incentivou valores, como
direitos humanos, que atualmente se constituem como essenciais para o regime. Para além
disso, com novas democracias se consolidando, a posi¢do transparente e ativa do Estado
passa a ser cobrada, juntamente com um posicionamento mais participativo dessas sociedades

(AVRITZER, 1999, p. 19).
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A ultima abordagem tedrica, a pluralista, considera esse cenario e introduz um conceito
novo para a discussdo sobre participacdo no regime democratico, a poliarquia - termo
utilizado por Dahl para se referir as democracias existentes, que nunca atingiram o ideal da
democracia plena (DAHL, 2005, p. 31). Seu ponto principal questiona a concentracdo do
poder em instancias burocraticas do governo (FEDOZZI et al, 2012, p. 19), segundo Dahl, a
democracia se configura como um sistema onde ha equilibrio de competicdo e nenhum
monopolio em mecanismos de governo, € o sistema que tem como "caracteristica-chave [...] a
continua responsividade do governo as preferéncias de seus cidaddos, considerados como
politicamente iguais" (DAHL, 2005, p. 25)

De acordo com Fedozzi et al, Dahl "rompe com o elitismo quando teoriza sobre a
superacao da dicotomia idealismo/realismo ao propor o principio da maximizagdo de certos
elementos das poliarquias (ainda que utdpicos) relacionados com a soberania popular e a
igualdade politica, como forma de avaliar o grau de igualdade e de liberdade efetivamente
existentes" (Dahl, 1989a, p. 72-73 apud FEDOZZI et al, 2012, p. 20).

De acordo com Dahl, o proprio processo de democratizagdo implica a autonomia
individual para contestagdo publica e o direito de participagdo (Dahl, 2005. p. 29). Para o
autor, as poliarquias - que chamamos de democracia - de maior sucesso dependem de alguns
fatores, como ressaltados abaixo:

tera influéncia favoravel a poliarquia os niveis de desenvolvimento
socioecondmicos que promoverem alfabetiza¢do, educagdo e comunicagdo;
criarem uma ordem social mais pluralista do que centralmente dominada; e
impedirem desigualdades extremas entre as camadas politicamente relevantes
do Pais. (MONTEIRO, 2013, p. 286).

Dessa forma, se nota que o fator econdmico ndo se mostra com grande destaque - como
na visdo elitista de que o desenvolvimento da democracia se atrela ao nivel de
industrializacdo do pais -, mas como um suporte para agdes que possam promover igualdade
entre os cidaddos, como alfabetizacdo, para que todos possam participar de um sistema
politico plural, seja apoiando ou se opondo as decisoes.

No entanto, para Fedozzi "o autor ndo chega a perceber a importancia da acdo da
sociedade civil e do papel da esfera publica fora dos periodos eleitorais e constituintes da
propria legitimidade da democracia" (FEDOZZI et al, 2012, p. 20), em especial devido a uma
certa apatia de uma grande parte da sociedade com relagdo a politica (PATEMAN, 1992, p.
18-20).
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Para além disso, o proprio termo "participacdo" recebe uma série de interpretacdes e
criticas mesmo de autores que defendem a teoria pluralista, como Carole Pateman, que critica
a perda de significado do termo ou de um “conteudo preciso” (PATEMAN, 1992, p. 9).
Enquanto Dahl apresenta uma certa limitagdo da participacdo popular, Pateman reforca a
necessidade de garantir a soberania popular pela "participagao individual e coletiva dotada de
potencial pedagogico e conscientizador" (FEDOZZI et al, 2012, p. 21) para a manutenc¢do do
regime democratico.

Essa visdo se fortaleceu nos anos 90, com o fim da guerra fria, € marcou uma nova
perspectiva sobre a participagdo politica. Para Fedozzi ef al, o elemento comum as teorias
desse periodo “¢ a rejei¢ao da ideia liberal de que a democracia se define pela agregacao de
interesses ou de preferéncias através de um instrumento institucional qualquer" (FEDOZZI et
al, 2012, p. 23), bem como a busca em ressaltar a importancia da troca racional e do
encorajamento de deliberagdo sobre regras que regem a sociedade.

Em decorréncia dessa mudanga de paradigma, o local da participagao também passou a
ser refletido. Com Habermas, por exemplo, se tem a ideia de que o processo de participacdo
ocorre no espago publico, onde os individuos discutem e deliberam sobre aquilo que compete
ao interesse em comum (AVRITZER, 1999, p. 30-31). Esse se configura como um espacgo de
dessacralizacao da politica e submissao de assuntos da vida publica a sociedade (AVRITZER,
1999, p. 31), o interessante ¢ o rompimento com a teoria elitista pela separagdo entre espago
publico e Estado, além da dissociacdo entre o problema do bem comum e as formas de
alcanga-lo

Ao nivel da esfera publica, a racionalidade do processo participativo nao
leva a constitui¢do imediata de propostas administrativas, mas conduz
apenas a um processo democratico de discussdo [...] De acordo com a
concepgdo habermasiana de esfera publica, o bem comum pode ser formal e
ser pensado em termos da capacidade dos diferentes atores sociais para
publicizar sua luta contra as formas privadas de dominagdo. (AVRITZER,
1999, p. 31)

Sendo assim, o processo de deliberagdo no espaco publico junto a sociedade, nao
necessariamente envolve o fator de irracionalidade das massas da teoria anterior, se mostra

como um trabalho colaborativo que depende de comunicag¢do - ou publicidade - daqueles que

participam de suas decisoes e resultados.
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Ainda que a ideia do espaco publico se mostre mais inclusiva que a teoria elitista,
existem criticas quanto a composicao do publico nesse espaco. Como ressalta a analise
historica de Avritzer, outros autores passaram a questionar a qualidade dessa participagdo ou
a diversidade e representatividade que esse ambiente teria em relagdo a sociedade, como
critica Nancy Fraser ao ressaltar o publico desses espacos como exclusivamente brancos,
proprietarios de terras e ocidentais, ou Joan Landes ao expor a falta de diversidade economica
desse publico (AVRITZER, 1999, p. 35), para Avritzer essas criticas se posicionam contra o
publico hegemonico e em favor da pluralidade representada na modernidade por movimentos
sociais (1999, p. 35-36).

Nas teorias mais atuais, as consideragdes sobre participagcdo politica também tem se
atentado ao resultado de tal acdo, como evidenciado com os autores como Luigi Bobbio. De
acordo com Bobbio, a participagdo politica ja ¢ fragilizada e pode ser ainda mais quando os
processos ¢ resultados que se seguem apos uma deliberagdo nao se mostram conclusivos.
Para o autor, esse se trata de um ponto fraco em teorias de participagdo politica, antes de
tudo, uma deliberacdo se configura como “uma confrontacdo argumentada e voltada a
solucao de um problema ou ao desfecho de uma controvérsia ou conflito” (BOBBIO, 2012, p.
48). Para o autor, a funcdo da deliberacdo ¢ produzir algo novo, redefinir ou esclarecer um
problema com novas solugdes, € por esse motivo seu encerramento ¢ um processo tao
importante (idem). Essa deliberacao ¢ a materializacdo da participagdo politica, porém o valor
dessa participacao depende do resultado da deliberagao.

Para Bobbio, o encerramento de uma deliberagdo se trata de um dos momentos mais
importantes para se fazer valer a participacdo, ¢ o momento onde se deveria responder a dois
critérios contraditorios, a fidelidade e univocidade:

De um lado, o encerramento deveria ser o mais fiel possivel ao processo
deliberativo que o antecedeu, sem trair as vozes dos participantes. De outro,
ele deveria ser o mais claro e preciso possivel para comunicar ao exterior de
maneira eficaz o conteudo dos resultados. (BOBBIO, 2012. p. 49)

A contradi¢do reside no risco de uma conclusio fiel ndo ser suficiente para responder a
pergunta que se faz ao final da discussao “mas, resumindo, o que foi decidido?”” (idem), isso
ao passo que uma conclusdo clara pode ndo ser fiel ou suficiente para responder duvidas

sobre a deliberagdo. Diante disso Bobbio categoriza quatro tipos de experiéncias deliberativas
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e possiveis no mundo real, sendo as duas primeiras correspondentes ao modelo que ele
chamou de Reflexo e duas segundas ao modelo de Proposicao.

O primeiro tipo se intitula “Mudanga das opinides”, que ndo necessariamente formula
uma proposi¢do, mas uma comparacdo entre as opinides expressas no inicio e ao final da
discussao (BOBBIO, 2012, pp. 49-50). “A deliberagdo encerra-se mostrando se € como suas
opinides mudaram. Sua conclusdo ¢ a medida dessa mudanga” (2012, p. 50), ndo visa
promover um consenso ou solucdo de um problema. De acordo com o autor, essa abordagem
se baseia em uma das bases da teoria da democracia deliberativa: “as preferéncias nao sao
definitivas, mas que evoluem e se modificam quando expostas a uma troca discursiva” (2012,
p. 51), no entanto, para Bobbio, essa abordagem apresenta a problematica de verificar o
resultado da deliberagdo a nivel individual sem se atentar a mudancas coletivas, além do fato
de nao oferecer novas solugoes.

O segundo tipo ¢ a “Representacdo dos discursos”, que resume uma espécie de
constru¢dao de catdlogo com os “temas, demandas, argumentos e posi¢des que circularam
durante o processo” (BOBBIO, 2012, p 52). Aqui ndo existe uma consulta individual das
opinides ou uma preocupagao sobre qual ideia tem maior adesdo, essa deliberacdo objetiva
encorajar o confronto entre discursos e tem como resultado o levantamento dos mesmos
(idem).

O terceiro ¢ a “Recomendagdo”, onde um numero limitado de pessoas sorteadas
participam se informando, discutindo e, ao final, emitindo um parecer. De acordo com
Bobbio, as “recomendacdes sdo documentos, em geral bem breves, que propdem linhas de
acao sobre as questdes submetidas ao juri, escolhem alternativas, sugerem a consideragao de
certos interesses ou de certas ideias” (BOBBIO, 2012, p. 57). Esse documento nao
necessariamente apresenta somente o consenso geral, mas também registra opinides
divergentes. Sendo assim, “a deliberacdo culmina em uma ou vdarias escolhas. Parece,
portanto, uma conclusao mais firme do que as anteriores, porque nao se limita apenas a
representar o estado da arte, mas expressa uma vontade precisa” (idem).

O ultimo tipo ¢ o “Voto sobre alternativas”. Para o autor, o tipo “Recomendac¢ao”
parece ja estar bem alinhado com o proposito da deliberagdo, onde os individuos buscam uma
posicdo em comum, contudo, ainda existe a possibilidade de se votar sobre alternativas
disponiveis (BOBBIO, 2012, p. 59). De qualquer forma, o autor ressalta que o voto em si ndo

¢ algo bem visto por deliberativistas, justamente por implicar uma unanimidade duvidosa
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(idem), ainda assim, o voto apresenta a vantagem de mostrar mais claramente a preferéncia
dos participantes dentre determinadas alternativas - algo que pode ser usado em or¢camentos
participativos, por exemplo (idem). A problematica do “Voto sobre alternativas” ¢
exatamente a defini¢do das alternativas, se elas ndo surgem na discussdo, existe a chance de
nao representarem a reflexao dos participantes da deliberagao (BOBBIO, 2012, p. 60).

O que Bobbio conclui é que os diferentes tipos de resultados em deliberagdes mudam
as configuracdes da mesma e impactam em sua conclusdo, ou seja, a deliberagdo deveria
entender o que se propde enquanto objetivo e resultado para entdo definir seu formato. Ainda
assim, parece existir uma preferéncia por parte do autor pelo tipo Propositivo - recomendagao
e Voto sobre alternativa -, pois incita maior responsabilidade dos participantes sobre uma
decisdo real em jogo (2012, pp. 62-63). De acordo com Bobbio

Uma deliberagdo s6 tem sentido se os participantes tiverem a possibilidade
de resolver um problema, encontrar solug¢des, solucionar um conflito. A
discussdo ndo ¢ importante apenas em si, mas por trazer uma contribui¢ao
coletiva a uma controvérsia. Sua conclusdo natural € a superacdo de uma
situacdo de bloqueio ou de incerteza. (BOBBIO, 2012, p. 63)

Dessa forma, para além de uma mudanca historica em teorias sobre a participagao no
sistema democratico, que passou a incluir questionamentos sobre a dessacralizagdo da
politica e diversidade de participantes, o produto final das discussdes e confrontos
estabelecidos entre diferentes pontos de vista se adiciona como um topico importante para
consolidar e dar sentido a participag¢do politica. No entanto, antes mesmo de se chegar a fase

de deliberacao existe outro ponto importante para viabilizar a participa¢dao: a comunicagao e

informagao publica.
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4. Viabiliza¢ao da participac¢io: comunicacio publica no Brasil

A questdo da informagdo publica e até de toda a forma de funcionamento da estrutura
Estatal se tratam de pontos de critica para estudiosos no Brasil. Para Haswani (2010), o
padrdao brasileiro de governo centralista e inibidor da participacdo da sociedade civil se
fortalece em um Estado cuja vida ndo ¢ publica, onde ndo sdo dadas a sociedade o
conhecimento sobre sua estrutura, funcionamento, agdes, entre outros. Esse cenario, de acordo
com Anna Maria Campos, resulta em uma falta de consciéncia generalizada acerca de direitos
e servicos do Estado a sociedade (CAMPOS, 1999 apud HASWANI, 2010, p. 148-149), onde
o cidadao nao entende como interagir com o poder publico para garantir a realizacao de seus
direitos ou sequer tem a consciéncia de que existe alguma forma de interacdo onde ele
também pode ser comunicador ativo.

As consequéncias desse padrao vao desde uma corrup¢ao endémica, ao aumento do
aparelho burocratico e até, em graus mais elevados de separagdo do Estado e sociedade, no
ferimento dos direitos dos cidaddos pela dificultagdo do acesso aos mesmos. Nessa
perspectiva, Jorge Duarte (2012) cita a falta de informagdes sobre a atuagdo do Estado na
sociedade como algo questionado nos estudos de comunicacgdo publica desde 1980, estimado
como o inicio das discussdes sobre o conceito no Brasil.

Para o autor, as mudangas ocorridas apds a redemocratizacdo, como o aumento da
atuacdo da sociedade civil em organizagdes nao-governamentais (ONGs), ndo fomentaram
nenhum sentimento coletivo de valorizacdo da cidadania ou satisfagdo na representacao
democrética, justamente por uma falta de informagdes que levam o cidaddo a ver a politica
como algo desvinculado de sua vida. Mais do que falta de interesse na coisa publica, o que se
revela ¢ a falta de oportunidade de participagdo pela falta de informagdes e de mecanismos
para o dialogo.

Para ambos os autores, a comunicagdo publica se trata de uma obrigacdo das
instituicdes democraticas enquanto componentes do Estado de direito. Essa obrigacao ¢
ressaltada por Haswani (2010) na identificagcdo da comunicagdo ativa do Estado como uma
forma de garantia de direitos dos cidaddos. Nessa comunicag¢do se inclui, de modo geral, um
trabalho pela aproximacdo do Estado e sociedade pela informagdo e canais de interacdo, que

deveriam possibilitar uma participagao ativa dos cidadaos na vida publica.
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O objetivo da comunicacdo publica seria, portanto, o atendimento daquilo que ¢ de
interesse publico, que pode ou ndo motivar a organizagdo participativa da sociedade em torno
de um determinado assunto. E reconhecido que o objetivo da comunicagdo piblica ndo se
resume na simples disponibilizagdo de informagdes ao publico; no entanto, enquanto base da
relagdo entre Estado e sociedade, assegurar a informagao se configura como passo primordial
para viabiliza¢do dessas interagoes.

Seguindo esse ponto, Haswani (2010) defende um modelo de entendimento da
comunicacdo publica como algo que parte do ponto mais basico, o dado, ao ponto mais
complexo de intera¢do social, o compartilhamento. Pensando em termos comumente tidos
como sindénimos, como “dado, informacdo, comunicagdo, relacionamento, participagdo e
compartilhamento” (2010, p. 89), a autora ressalta que a escolha de uma dessas palavras
também significa uma conduta diferente ou estagio e postura comunicacional diferente na
comunicagao publica (2010, p. 89).

O dado ¢ o inicio de tudo, ¢ a menor unidade dessa estrutura e fundamento para o
processo. De acordo com a autora, o dado ¢ um registro da realidade que independe de um
contexto maior, sendo assim, seu significado se resume a literalmente um registro (2010,
p.89). Um dado s6 passa a fazer sentido quando ¢ colocado em um contexto ou em
comparacdo a outro dado (2010, p. 90), a simples exposi¢do ndo garante uma leitura
conclusiva. O ritmo de vacinagdo contra COVID-19 no Brasil, por exemplo, passa a de fato
significar algo quando comparamos com outros paises ou até com a quantidade de cidadaos
brasileiros que ainda precisam da vacina, assim se pode entender se o Brasil tem ido bem ou
ndo na sua atuacao contra a doenga.

Nesse ponto se chega a definicdo de informacdo. Enquanto o dado se consolida como a
menor parte de um processo de comunicacdo, a informag¢do ¢ o dado em contexto,
interpretado e que pode levar a conclusdes sobre a realidade da qual o dado provém ou indica
(2010, p. 92). Nesse sentido, o dado s6 passa a fazer sentido quando se torna um discurso,
uma interpretacdo da realidade - o dado serve as vontades daquele que busca exprimir seu
ponto de vista. No entanto, Haswani ainda chama aten¢do para o fato de que, muitas vezes,
determinadas informagdes importantes ao publico ficam reservadas a uma camada mais
privilegiada da sociedade. Em uma leitura sobre os dados de vacinagdo contra raiva em

animais, a autora questiona a acessibilidade da informacao:
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continuam sendo registrados casos da doenca, ¢ importante a vacinacdo
canina como meio de prevengdo - principalmente em algumas capitais - ¢
moradores das areas rurais devem dar maior atencdo para a ocorréncia da
raiva. Mas essas informagdes sdo acessiveis apenas para os que tém acesso
ao meio digital e, ainda, que sabem da existéncia desses dados e analise -
caso dos orgdos de satde nos niveis federal, estadual e municipal. Na ponta
do processo informativo estd a populagdo exposta a doenga e responsavel
pela vacinacao dos seus animais, que geralmente ¢ informada somente sobre
as datas de vacinagdo e ndo sobre os riscos da raiva. (2010, p. 92).

Como uma escala progressiva de elementos, a comunicagdo se forma do dado e da
informacao. Entendendo como um processo que ocorre entre interlocutores por algum canal, a
comunicac¢do ¢ dependente da informagdo, processo esse que se torna ainda mais impactante
ao considerar que “a informag¢ao garantidora de direitos, se ndo fornecida pelo Estado, impede
o inicio do processo de comunicacao” (2010, p. 93) e, consequentemente, o reconhecimento,
por parte dos proprio cidaddos, sobre os direitos e deveres existentes.

Para além do comunicar, esse reconhecimento também implica a possibilidade de
retorno ou solicitacdo de esclarecimento sobre o comunicado, o relacionamento. Aqui o
relacionamento, enquanto estrutura de uma “comunicagdo interpessoal prolongada no tempo”
(2010, p. 94), ressalta a necessidade de canais que garantam uma reciprocidade da
comunicagdo (2010, p. 95) e incita o debate e o didlogo. A autora chama atencdo para o fato
de que os debates ndo existem em fun¢do da criagdo de harmonia, “o que os difere da
comunicacdo ¢ a muito provavel presenca de conflitos, problemas ou divergéncias que
demandem acordo ou solugdo” (2010, p. 95), enquanto isso, o didlogo se revela como um
buscador de sintonia (2010, p. 95). Ambos existem dentro de uma relagdo de comunicagao
reciproca, que pode ou nio buscar por harmonizagdo dependendo do grau de coesdo dos
interlocutores.

Nessa linha de pensamento, a participacdo ndo necessariamente significa que todos
possuem voz em um debate, por exemplo. De acordo com Haswani, “participacdo nao implica
corresponsabilidade nem garantia de poder de deliberacdo. Quando o cidadao participa de um
forum de discussdao na Camara de vereadores do seu municipio, geralmente tém direito de
ouvir, de falar - opinando, concordando, divergindo -, mas ndo decide sobre o tema em
questao.” (2010, p. 97). Essa possibilidade de participagao da sociedade na vida publica do
Estado depende de uma comunicagdo ativa das instituicdes democraticas e de canais de

comunicagdo que realmente permitam o exercicio da cidadania pelo acesso a informagao.
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Apesar da participagdo, o que compreende a fungdo de um efetivo poder em deliberar
sobre algo ¢ o compartilhamento. “Compartilhamento também significa tomar parte. Aqui, no
entanto, quem compartilha, ouve, fala, delibera e arca solidariamente com as consequéncias
das decisdes, sejam 6nus ou bonus” (HASWANI, 2010, p. 97), existe poder decisdo e risco
direto de sofrer as consequéncias, positivas ou ndo, sobre o que foi decidido.

Esse processo, explicado por Haswani, do dado ao compartilhamento segue,
propositalmente, uma cadeia evolutiva. Para a autora, “A medida que a sociedade civil
angarie maior espaco nas hostes estatais, galgara também os niveis de informacdo ao
compartilhamento, este Gltimo indispensavel a realizacdo do cidaddo como ator politicamente
ativo” (2010, p. 98).

Apesar da complexidade do compartilhamento, o estidgio anterior do modelo de
Haswani, a “participacdo”, ja vai ao encontro ao que Bobbio defende como o principal
sentido em deliberar, o de conferir aos participantes a “possibilidade de resolver um problema,
encontrar solugdes, solucionar um conflito” (BOBBIO, 2012, p. 63), ou seja, discutir sobre um dado
contextualizado que informa sobre uma realidade e incita a necessidade de discussdes, a
possibilidade de relacionamento (ou rebater o que foi dito), a possibilidade de voto pela
participagdo e, por fim, compartilhamento.

O processo do dado ao compartilhamento revela a origem das criticas sobre a
comunicagdo publica brasileira e o relacionamento entre o Estado e sociedade apresentadas
por Haswani e Campos no primeiro pardgrafo deste capitulo. Uma populagdo sem
informacao, sem espagos ¢ possibilidade de participagdo politica, resulta em uma sociedade
que ndo se comunica e ndo reconhece seus direitos e deveres, ¢ uma sociedade presa em uma

ignorancia sobre o seu proprio funcionamento e potencial de transformacao.
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5. Analise de discursos sobre participacao popular nas deliberacdes do projeto de

lei 571/2019

Com o caminho teodrico seguido até aqui, se entende que a garantia de direitos necessita
de uma interacdo ativa do Estado e sociedade. Visto que essa relacio depende do
desenvolvimento de um processo comunicacional que ndo s disponibilize informagao, mas
que também interaja com a populacdo em um estagio participativo ou de compartilhamento, o
presente estudo se dedicou a analisar os temas presentes em deliberagdes do Programa de
Regularizagdao Fundiaria da cidade de Sao Paulo e a relaciona-los com o esquema “do dado ao
compartilhamento”, para entdo entender em qual o estdgio de interagdo o programa se
concebeu - se considerou a participagdo da sociedade ou nio.

Dessa forma, a pergunta que orienta a pesquisa ¢: a participacao popular € considerada
na formulacdo de programas de regularizagdo fundiaria?. O objeto analisado foram as cinco
deliberacdes de elaboracdo do Programa de Regularizacdo Fundiaria da cidade de Sao Paulo,
cujo foco principal foi criar o programa que definiria agdes sobre um dos direitos e problemas

histéricos mais complexos da cidade, o direito a habitacao.

5.1. Metodologia

Para analisar como o topico de participacdo foi tratado nas discussdes sobre o PL,
estudou-se os discursos realizados nas cinco audiéncias para a aprovacdo do Programa de
Regularizagdao de Terras da cidade de Sao Paulo. O estudo realizado foi exploratério com o
objetivo de identificar padrdes e suas frequéncias no tema de participagdo nas falas daqueles
presentes em cada uma das audiéncias. Apesar de investigar a frequéncia, os dados analisados
sao secundarios, ndo probabilisticos € nao aleatorios. A interpretagdo final dos dados foi feita
com a andlise de conteudo.

A metodologia da analise de contetido foi escolhida por permitir que o estudo
identifique os diversos temas que circulam o tdpico de participagdo. A andlise de contetido
ndo se limita a um olhar estatistico, mas inclui também a funcao de inferéncia, funcao essa
que se realiza “tendo por base indicadores de frequéncia [...], toma-se consciéncia de que, a
partir dos resultados da anélise, se pode regressar as causas, ou até descer aos efeitos das

caracteristicas da comunicacao” (BARDIN, 1977, p. 21-22). Para Bardin, essa metodologia
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trata-se “de um tratamento da informagdo contida nas mensagens”, que pode ser a analise de
significados (tematica) ou de significantes (analise Iéxica ou dos procedimentos)” (BARDIN,
1977, p. 34).

O procedimento para essa andlise consiste na escolha de palavras-chave de registro,
identificacdo de seus contextos - considerando a frase onde as palavras se encontram - ¢ a
categoriza¢do por temas, chamados aqui de “categorias”. A palavra-chave principal aqui ¢
“Participag@o”, mas como visto no capitulo 3, o termo pode ter seu significado presente em
outras formas, como “Mobilizacdo”. Nesse sentido, se optou por considerar a palavra-chave
“participacdo”, bem como “mobilizacdo” e sinénimos como “contribuicdo”, “cooperacao”,
“colaboracdo”, “integragao” - tais substantivos também foram consideradas no infinitivo e no
plural.

Com a observagdo do contexto - frases - em que as palavras aparecem, se segue para a
categorizagdo em temas. De acordo com Bardin, essa analise tematica “consiste em descobrir
os ‘nucleos de sentido’ que compdem a comunicagdo € cuja presenca, ou frequéncia de
apari¢cdo podem significar alguma coisa para o objetivo analitico escolhido” (BARDIN, 1977,
p. 105). O tema serve aqui como uma unidade de recorte para entendimento de particulas
menores de um problema. A andlise se encerra com o entendimento do nivel de participagao
popular considerado na construgdo do projeto de lei, conclusdo essa feita de acordo com a
teoria de comunicagdo publica apresentada e seu esquema “do dado ao compartilhamento”.

Por fim, ¢ importante ressaltar que a interpretacdo dos dados € qualitativa e segue as
fases de pré-andlise, que compreende a leitura geral do conteudo e a identificacao da presenga
das palavras-chave e frases (BARDIN, 1977, pp. 95-101); a exploragdo do material, com
categorizagdo em temas (idem, p. 101); tratamento dos resultados, onde se destaca as

informacdes para a analise, e interpretagdo, a andlise reflexiva e critica (idem, pp. 101 - 102).

5.1.1. Objetivo e hipéteses

O objetivo geral do trabalho ¢ entender se os contetidos discutidos para a criagdo do
programa incluem uma relagdo participativa entre Estado e sociedade. Isso sera feito com a
identificacdo de frases que incluem as palavras relacionadas a “participacao”, ja explicadas
anteriormente, depois se segue com a separagdo das frases em temas e com seu cruzamento
com as fases da escala “do dado ao compartilhamento”, que ajuda a entender o nivel de

participagdo da sociedade no programa. A partir do objetivo geral se tem trés objetivos
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especificos que visam ser entendidos para o desenvolvimento de uma resposta ao objetivo
geral:

Objetivo especifico 1: “O problema ¢ reconhecido?” - Entender se os problemas de
segregacdo socioespacial e de baixa participacdo da sociedade (ex: em acompanhar e dar
retorno sobre agoes do Estado) ¢ reconhecido nas deliberagdes do programa;

Objetivo especifico 2: “Existe preocupagdo com a implementacdo da participacio
politica?” - entender se os temas que aparecem atrelados a “participacdo da sociedade”
ressaltam a importancia da participacao e buscam meios para garantir-la;

Objetivo especifico 3: “Qual foi o nivel de participagdo que o programa considerou
para a sua construcdo?” - Entender em qual ponto do esquema ‘“do dado ao
compartilhamento”, ou seja do dado a uma participacdo corresponsavel, os temas
identificados se alocam, entendendo assim o nivel de interacdo social que os criadores do
programa consideraram relevante entre o Estado e sociedade.

Os objetivos sdo acompanhados das hipoteses de que:

a) Os discursos reconhecem o problema socioespacial, principalmente por ser um
problema historico e visivel na cidade;

b) Existe a preocupacdo em incluir a participagdo da sociedade no projeto, mas nao se
estabelecem meios claros de como realizar isso;

c) O nivel de participa¢ao da sociedade na criagdo do projeto € baixo, como ja visto em

projetos anteriores como o do Jardim Sao Francisco.

5.1.2. Categorias de analise

As categorias do estudo sdo um olhar sobre a participacdo em cinco categorias:
“Participagdo como legitimidade democratica”, “Participagdo em respeito a voz da sociedade
€ movimentos sociais”, “Participagdo como um direito”, “Participagdo em termos financeiros"
e “Participacdo em segundo plano”. Todas as categorias decorreram da literatura apresentada
neste trabalho desde a exploragdo do problema até o capitulo de participagdo politica em
deliberagdes sobre habitacdo. As mesmas permitem identificar como a participacdo no
programa ¢ pensada, quais sdo as principais preocupagdes que envolvem o topico e se
planejam meios de incentiva-la. Cada categoria foi identificada por palavras-chave
relacionadas ao seu contetido, esses codigos foram utilizados para a correta categorizacao de

falas dos participantes.
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A categoria de “Participacdo como legitimidade democratica” observa mengdes sobre a
participagdo como uma possibilidade de conferir legitimidade democratica ao projeto, com as
palavras-chave: lei, legitimidade, democracia e voto.

A participacdo “em respeito a voz da sociedade e movimentos sociais” se foca em
discursos que reforcam e reconhecem agdes da populacdo e movimentos sociais como parte
importante para a implementagdo e continuidade do projeto, com as palavras-chave:
organizacdo social, movimentos populares, movimentos sociais, sociedade civil, comunidade,
associacdo, popular, populacao e entidades.

A participacao na categoria “Participa¢do como um direito” considera a participacao das
pessoas como respeito ao direito constitucional em assuntos de interesse publico, aqui se tem
as palavras-chave: direito, voz, conselhos participativos.

A participagdo na categoria “Participa¢do em termos financeiros" surgiu da exploragao
do problema no capitulo dois, na parte de transformacdao do direito a habitacdo em um
produto. Dado que a moradia também ¢ encarada como um produto, essa categoria se foca em
identificar se existem discursos que reforcam a geracdo do lucro ao setor privado, as
palavras-chave dessa categoria sdo: convénios, financiamento, financeiro, custo e
barateamento.

Por fim, a andlise também considerou relevante investigar a “Participagao em segundo
plano”, compreendendo discursos onde a participagdo ¢ colocada como algo que s6 pode se
desenvolver depois do estabelecimento de um bom método administrativo e or¢amentos
claros do programa, as palavras-chave dessa categoria sdo: prazos, administragdo, processo e
regras.

Todas as categorias foram cruzadas com outros trés critérios, formando uma matriz para
o estudo dos discursos. Os critérios aqui seguem o modelo “do dado ao compartilhamento”
que foi contextualizado com o objetivo do estudo:

e Dado - Cita participagdo enquanto um dado, como um niimero ou porcentagem;

e Informacao - Contextualiza o dado: se refere a participacdo e chama atencao para o
problema de baixa participa¢do da populagao;

e Comunica¢ao - Cita participagdo em um nivel mais complexo, de interacdo entre

Estado e Sociedade, mas ndo indica como deve ocorrer / canais ou mecanismos;
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e Relacionamento - Cita participacdo no sentido de “presenca” e indica ou questiona
como ela pode ocorrer / canais ou mecanismos para a implementacdo dessa
participagdo sao citados;

e Participacio - Cita participacdo no sentido de “ativagdo” e indica como ela pode
ocorrer / canais ou mecanismos para a implementacdo dessa participacao sao citados;

e Compartilhamento - Cita participagdo no sentido de “participagdo” e
“corresponsabilidade”, indica como ela pode ocorrer, bem como os canais ou

mecanismos para a implementacao dessa participagao.

5.2 Analise

A analise foi realizada com leituras sobre o material, atores institucionais, além de
consideragdes sobre as categorias de forma individualizadas e depois em relagdo ao material

total. As conclusdes da andlise consideraram os objetivos estabelecidos na metodologia.

5.2.1. Objeto: o material de analise

No site da Camara Municipal de Sdo Paulo ¢ possivel encontrar o total de cinco
audiéncias publicas registradas sobre o Projeto de Lei (PL) 571/2019, “que regulamenta os
procedimentos da regularizacdo fundiaria no municipio de Sao Paulo de acordo com a lei
13.465 de 2017, As trés primeiras audiéncias foram presididas pelo autor do PL, o vereador
Z¢ Turin, que posteriormente conferiu coautoria para todos os membros da Camara. As
ultimas duas foram feitas pela Comissao de Finangas e Orgamento, presidida pelo vereador
Antonio Deodato, e a Comissao de Constituicao, Justica e Legislagao Participativa, presidida
pelo vereador Jodo Jorge.

As cinco audiéncias estdo disponiveis de forma escrita no site da Camara. Todas
ocorreram de forma online com média de 50 minutos de duracdo e contaram com a
participacdo de organizagdes da sociedade civil, sindicatos e representantes de orgaos
publicos. A divulgagdo das audiéncias foi a mesma, primeiro uma publicacdo no Diario
Oficial, com até 15 dias de antecedéncia, depois com publica¢des nos jornais O Estado de
Sao Paulo e Folha de S. Paulo até dois dias antes das audiéncias. O sistema de inscri¢gdes para

participagdo foi feito por e-mail, antes da audiéncia, e por chat, durante as discussdes. Todos

* Texto disponivel nas notas taquigraficas da primeira audiéncia, disponivel em:
<https://splegisconsulta.camara.sp.gov.br/Home/AbrirDocumento?pID=213210>. Acesso em: 02/02/2021.
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os participantes eram convidados a falar de acordo com a ordem de inscri¢do e a comissao
apresentava uma consideracao sobre os assuntos ao final.

Importante notar que as pessoas ou instituigdes participantes nao foram sempre as
mesmas em todas as audiéncias. Os participantes da primeira audiéncia foram representantes
de organizacdes da sociedade civil, como o Sindicato da Habitagdo na Internet - que
representa diversas empresas do mercado imobilidrio -, a Secretaria da Habitagdo, a
Secretaria do Desenvolvimento Humano e a de Licenciamento, além de habitantes de regides
ndo regularizadas. Na segunda estiveram presente advogados, representantes da Associacao
Unificadora de Loteamentos, um engenheiro civil do Instituto de Engenharia, um
representante da Associagdo Unificadora de Loteamentos e Ocupacdes da Zona Leste, outros
da Peabiru Trabalhos Comunitarios ¢ Ambientais, além de representantes do escritdrio
modelo Dom Paulo Evaristo Arns, da Pontificia Universidade Catolica Sao Paulo. A terceira
audiéncia contou com representantes do Instituto de Engenharia, da Terra Nova
Regularizagdes Fundidrias, um Conselheiro Municipal de Habitagdo e o Movimento de
Regularizagdo Fundiaria e Urbanizagdo. Na quarta ndo houve uma grande participagdo de
sindicatos ou organizagdes nao-governamentais, € aparenta ter sido uma apresentacao a
Comissao de Finangas e Orgamento para identificacdo de potenciais barreiras orcamentarias
ao projeto, nela se fizeram presente representantes da Secretaria Municipal da Fazenda, do
Tribunal de Contas do Municipio, da Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente e
do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente. J&4 a quinta audiéncia
registrada no PL, com a Comissao de Constituicao, Justica e Legislagdao Participativa, ndo
ocorreu, pois nenhum representante da PL se fez presente ao ser chamado pelo presidente da
camara, Jodo Jorge.

Dessa forma, a analise considera somente as quatro audiéncias em que de fato houve a
discussdo sobre o PL. A introdugdo geral ao PL ocorreu na primeira audiéncia publica em 16
de junho de 2020, feita pela assessoria de Z¢ Turin e contextualiza a situagao-problema sobre
a qual o PL se dedica:

A regularizacdo fundiaria, como todos sabem, € constituida de um processo
que inclui medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais. Tem a
finalidade de incorporar os niicleos urbanos informais ao nosso ordenamento
territorial urbano, consequentemente, dando a titulagdo aos seus ocupantes.
As medidas juridicas correspondem a solugdo dos problemas dominais
referentes a situacdes em que os ocupantes da area publica ou privada ndo
possuem um titulo que lhe dé a seguranca juridica sobre a sua ocupagao. |[...]
A primeira questdo que surge ¢€: por que regularizar? As ocupagdes
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irregulares existem em quase todas as cidades brasileiras, atingindo em
maior grau aquelas urbanizadas, em especial, regides metropolitanas, onde
geram emprego ¢ fonte de renda. Formada, em sua maioria, por pessoas de
baixa renda que nao possuem acesso a habitacdo formal, vivendo em
inseguranca sem titulo de propriedade, ndo tendo acesso a linhas de crédito
para realizar melhorias em sua moradia e, muitas vezes, sem contar com o
servico basico como distribuicao de 4gua, energia elétrica e saneamento.

O direito a moradia esta previsto no artigo 6° da Constituicao Federal como
um direito social fundamental, obrigando o Poder Publico a desenvolver
politicas publicas, que lhe confiram real eficacia. Dentre todos os
fundamentos sociais que nds temos, o grande fundamento se encontra no
artigo 1°, inciso III, da Constituicao Federal, que visa a dignidade da pessoa
humana. J4 no ambito ambiental, o controle efetivo das areas ocupadas, com
possiveis compensagdes, dentre tantas outras possibilidades.’

O discurso deixa claro o objetivo da regularizacdo, o publico que sofre com o problema
e a importancia de tratar da questdo, principalmente em ambito legal de direitos
constitucionais. As discussdes do PL frequentemente referenciam esses pontos expressos no
discurso inicial e adicionam perspectivas para a implementagdo do projeto, como questdes
orcamentdrias e a participagdo da populagdo atendida.

Vale mencionar que ao final de cada uma das audiéncias o presidente da Casa, Z¢
Turin, sumarizava todas as consideracdes e concluia dando direcionamentos sobre as
mesmas, se seriam incluidas em discussdes futuras ou consideradas para entrar no proprio
PL. Esse sistema nao necessariamente vai ao encontro com os tipos preferenciais de Bobbio
sobre deliberagdo, mas pode se categorizar como “prepositivo” ao apresentar uma conclusdo
e dar direcionamento sobre as contribuigdes dos participantes, conferindo assim sentido a

participagao.

5.2.2. Os atores institucionais

Dado que a analise de contetido neste trabalho considera os discursos das audiéncias de
um Projeto de Lei, entende-se que é necessario explorar também quem sao seus emissores.
De acordo com Eduardo Manhdes, a andlise do discurso inglesa, utilizada aqui como
referéncia, ressalta o papel ativo do sujeito na emissdo do enunciado. Nesse sentido se
reconhece que o sujeito possui uma “razdo que visa fins especificos em situagdes

especificas|...] [e] para a consecu¢do desses fins, apropria-se conscientemente da linguagem,

> Texto disponivel nas notas taquigraficas da primeira audiéncia, disponivel em:
<https://splegisconsulta.camara.sp.gov.br/Home/AbrirDocumento?pID=213210>. Acesso em: 02/02/2021.


https://splegisconsulta.camara.sp.gov.br/Home/AbrirDocumento?pID=213210
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de suas regras e procedimentos, e emite atos de fala” (MANHAES, Eduardo, 2005, p. 306) e
por esse motivo a analise do que ¢ proferido ndo pode seguir sem o entendimento do
personagem emissor.

Contudo, considerando a grande quantidade de participantes nas deliberagdes, com uma
média de 20 pessoas por sessdo, decidiu-se analisar os atores dos discursos como atores
institucionais, isto €, entender a instituicdo ou grupo que os mesmos representam. Com isso,
foi feita uma lista com breves descri¢cdes de cada institui¢ao, organizacdo ou grupo:

e Associacdo Unificadora de Loteamentos, Favelas e Assentamentos de Sao Paulo:
entidade que trabalha pela representatividade e defesa de participacdo em assuntos de
regularizagdo urbana e fundiaria da cidade de Sdo Paulo.’

e Comissao Nacional de Regularizacao Fundiaria: rede nacional de profissionais que
atuam no mercado imobilidrio, estudam, debatem e executam a regularizacao
fundiaria a nivel nacional. Objetivam difundir a regularizacdo fundidria urbana e
rural, capacitam profissionais da REURB em palestras e eventos e ainda interagem
com os trés poderes, ministério publico e defensoria publica para desenvolver projetos
na area.’

e Comissao de Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente: constituida por
sete vereadores responsaveis de diferentes partidos por opinar sobre assuntos de
impacto urbanistico como reurbanizagdo, uso do solo, além de obras e servigos
publicos.®

e Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, CMDCA: 6rgao
deliberativo de 32 membros representantes do poder publico e sociedade civil, sendo
16 representantes do poder publico do municipio de diversas secretarias e 16
membros da sociedade civil. Atuam em protegdo aos direitos das criangas e

adolescentes em diversos projetos municipais.’

® Nao possui site proprio, a descri¢do foi encontrada no site da Assembleia Legislativa, relacionada ao nome do
deputado estadual Jorge do Carmo: <https://www.al.sp.gov.br/deputado/?matricula=300623>. Acesso em:
04/04/2021

" Comissdo Nacional de Regularizagdo Fundiaria. Quem somos. Disponivel em:
<https://www.crf.org.br/quem-somos/>. Acesso em: 04/04/2021.

¥ Camara Municipal de Sdo Paulo.Comisséo de Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente. Disponivel
em:
<https://www.saopaulo.sp.leg.br/comissao/comissoes-do-processo-legislativo/comissao-de-politica-urbana-metr
opolitana-e-meio-ambiente/>. Acesso em 04/04/2021.

® Prefeitura de Sio Paulo. Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente (CMDCA). Disponivel
em:


https://www.saopaulo.sp.leg.br/comissao/comissoes-do-processo-legislativo/comissao-de-politica-urbana-metropolitana-e-meio-ambiente/
https://www.saopaulo.sp.leg.br/comissao/comissoes-do-processo-legislativo/comissao-de-politica-urbana-metropolitana-e-meio-ambiente/
https://www.crf.org.br/quem-somos/
https://www.al.sp.gov.br/deputado/?matricula=300623
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e Conselho Municipal de Habita¢do: ¢ descrito como um canal de participagdo da
populagdo no gerenciamento habitacional da cidade. A composi¢ao ¢ de 48 pessoas
eleitas a cada dois anos, sendo 16 de entidades populares de moradia, 16
representantes do poder publico e 16 da sociedade civil (universidades e sindicatos). E
uma organizacdo que delibera, fiscaliza e pode ser consultada em assuntos de
habitagdo. Tem a mesma representatividade que movimentos populares e sociedade
civil organizada."

e Coordenadoria de Regularizacio Fundiaria: planeja, estabelece diretrizes,
coordena e monitora agdes de regularizacdo fundiaria das areas ZEIS ou de interesse
social, de assentamentos precarios, conjuntos habitacionais, entre outros. Atua em
articulagdo com a Sehab. !

e Escritorio Modelo “Dom Paulo Evaristo Arns” da PUC-SP: ¢ uma unidade do
nucleo de pratica da Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catélica de Sao
Paulo. A unidade presta servigos de assessoria juridica popular gratuita desde 1999,
atendendo diversas comunidades da cidade de Sao Paulo em convénio com a
Defensoria Publica.'?

o Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico - IBDU: fundado em 2005, o instituto €
uma associag¢ao civil de atuacao nacional em temas de Direito Urbanistico. Realizam
pesquisas e capacitagdes técnicas na area também. "

e Instituto de Engenharia: ¢ uma organizacdo da sociedade civil sem fins lucrativos
que reune diversos profissionais que atuam no mercado de engenharia. O instituto
realiza estudos e debates tematicos buscando direcionar estratégias do pais nos temas

de Energia, Mobilidade, Logistica, Infraestrutura, Tecnologia e Agronegocios.'*

<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos _humanos/participacao_social/conselhos e orgaos
colegiados/cmdca/>. Acesso em: 04/04/2021.

10 Prefeitura de Sdo Paulo. Conselho Municipal de Habitagdo. Disponivel em:
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/participacao_social/conselhos e orgaos colegia
dos/cmh/index.php?p=180546>. Acesso em: 04/04/2021.

" Prefeitura de Sdo Paulo. Coordenadoria de Regularizagio Fundiaria. Disponivel em:
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/crf/index.php?p=243303>. Acesso em:
04/04/2021.

'2 PUC-SP. Escritério Modelo "Dom Paulo Evaristo Arns". Disponivel em:
<https://www.pucsp.br/escritorio-modelo>. Acesso em 04/04/2021.

B IBDU. Quem somos. Disponivel em: <https://ibdu.org.br/quem-somos>. Acesso em: 04/04/2021.

' Instituto de Engenharia. Sobre o Instituto. Disponivel em:
<https://www.institutodeengenharia.org.br/site/sobre-o-instituto/>. Acesso em: 04/04/2021.


https://www.institutodeengenharia.org.br/site/sobre-o-instituto/
https://ibdu.org.br/quem-somos
https://www.pucsp.br/escritorio-modelo
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/crf/index.php?p=243303
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/participacao_social/conselhos_e_orgaos_colegiados/cmh/index.php?p=180546
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/participacao_social/conselhos_e_orgaos_colegiados/cmh/index.php?p=180546
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/participacao_social/conselhos_e_orgaos_colegiados/cmdca/
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/participacao_social/conselhos_e_orgaos_colegiados/cmdca/

50

® Peabiru Trabalhos Comunitarios e Ambientais: ¢ uma organizacao sem fins lucrativos
que reune arquitetos, engenheiros, urbanistas, advogados, entre outros profissionais
para a prestacdo de servigos de assessoria a movimentos populares e associacdes
desde 1980."

o Secretaria do Desenvolvimento Regional do Estado de Sao Paulo: criada em 2019,
a secretaria tem o objetivo de facilitar a relagdo dos municipios com o Estado,
trabalhando em obras de infraestrutura urbana e outros projetos que possam ter a
participagdo do Governo do Estado. E uma secretaria que objetiva dialogar e ouvir
necessidades para criar parcerias e convénios com municipios, além de fiscalizar
acdes e cobrar resultados.'®

e Secretaria Executiva do Conselho Municipal de Habitagdo: faz a gestdo do Fundo
Municipal de Habitagdo, verificando propostas de orcamentos, contas e aplicacdes das
diretorias. E composta por membros do Conselho Municipal de Habitagao.

e Sindicato da Habitacao na Internet - Secovi: ¢ um sindicato que representa diversas
empresas do mercado imobiliario em Sio Paulo. E também signatario do Pacto Global
da Organizacao das Nacdes Unidas desde 2009, pacto esse que busca incentivar a
criagdo de politicas de responsabilidade social corporativa e de sustentabilidade.'”

e Secretaria Municipal da Habitacdo - Sehab: o 6rgao responsavel pela politica de
habitagdo social no municipio de Sao Paulo, agindo em conjunto com o O6rgao
operacional Companhia Metropolitana de Habitagdo de Sao Paulo — COHAB/SP. E
responsavel por estabelecer programas e agdes em habitacdo no municipio, como
regulariza¢do urbanistica e fundiaria, criagdo de convénios e parcerias com entidades
publicas e privadas de nivel nacional e internacional para a efetivagdo de projetos de
habitac¢do."®

e Secretaria Municipal da Fazenda: administra as finangas do municipio, bem como

politicas fiscais e tributarias, fiscaliza, cobra e arrecada tributos municipais, além de

'3 Peabiru. A Peabiru. Disponivel em: <http://www.peabirutca.org.br/?page id=2>. Acesso em 04/04/2021.

' Governo do Estado. Secretaria de Desenvolvimento Regional. Disponivel em:
<https://www.sdr.sp.gov.br/institucional/>. Acesso em: 04/04/2021.

'7 Secovi. Disponivel em: <https://www.secovi.com.br/>. Acesso em 04/04/2021.

'8 Prefeitura de Sdo Paulo. Secretaria da Habitagdo. Disponivel em:
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/acesso_a informacao/>. Acesso em 04/04/2021.


https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/acesso_a_informacao/
https://www.secovi.com.br/
https://www.sdr.sp.gov.br/institucional/
http://www.peabirutca.org.br/?page_id=2
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contribuir para a criagdo e avaliagdo de politicas publicas de desenvolvimento
econdmico do municipio."

e Secretaria Municipal das Subprefeituras: atua dando apoio gerencial e
administrativo nas decisdes do prefeito sobre acdes das subprefeituras, acompanhando
as metas das mesmas, criando indicadores para avaliagdo de desempenho e de
cumprimento de diretrizes gerais e setoriais nas a¢des.*

e Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento: recriada em 2020, a
secretaria fica em cargo de coordenar e conduzir acdes do governo que se dedicam ao
planejamento e desenvolvimento urbano, criando e executando politicas de
licenciamento e controle de ocupagdo do solo urbano.”!

e Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente: responsavel por coordenar,
planejar e executar atividades de defesa do meio-ambiente.”

e Tribunal de Contas do Municipio: 6rgao responsavel por acompanhar e fiscalizar o
controle sobre a gestdo dos recursos publicos do municipio.?

e Unido dos Movimentos de Moradia de Sao Paulo: fundada em 1987, a unido tem o
objetivo de articular e mobilizar movimentos de moradia e moradores de favelas,
corti¢os, sem teto, mutirdes de ocupacdes e loteamento a lutar pelo direito de moradia
e reforma urbana em Sao Paulo, defendendo o direito de participagao popular no

tema.?*

! Casa Civil do Gabinete do Prefeito. Decreto n°® 58.030 de dezembro de 2017. Disponivel em:
<http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-58030-de-12-de-dezembro-de-2017>. Acesso em:
04/04/2021.

20 Prefeitura de Sdo Paulo. Secretaria Municipal das Subprefeituras. Disponivel em:
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/subprefeituras/organizacao/index.php?>. Acesso em:
04/04/2021.

21 Prefeitura de Sao Paulo. Competéncias e Atribuigdes. Disponivel em:
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/licenciamento/acesso_a_informacao/index.php?p=178080>
. Acesso em: 04/04/2021.

22 Prefeitura de Sao Paulo. Competéncias e Atribuigdes. Disponivel em:
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/meio_ambiente/acesso_a_informacao/index.php?p=178705
>. Acesso em: 04/04/2021.

% Instituto Rui Barbosa. Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo. Disponivel em:
<https://irbcontas.org.br/associado/tribunal-de-contas-do-municipio-de-sao-paulo/>. Acesso em: 04/04/2021.

24 UNMP. Objetivos e Principios. Disponivel em: <https://sp.unmp.org.br/objetivos-e-principios/>. Acesso em:
04/04/2021.


https://sp.unmp.org.br/objetivos-e-principios/
https://irbcontas.org.br/associado/tribunal-de-contas-do-municipio-de-sao-paulo/
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/meio_ambiente/acesso_a_informacao/index.php?p=178705
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/licenciamento/acesso_a_informacao/index.php?p=178080
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/subprefeituras/organizacao/index.php
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-58030-de-12-de-dezembro-de-2017

52

5.2.3. Como ler os graficos do resultado por categoria

A andlise partiu do cruzamento das falas, entre cada uma das categorias de analise da
participacdo e os niveis de interagao expressos no modelo “do dado ao compartilhamento”.
As categorias de andlise sdo as ja citada anteriormente, “Participagdo como legitimidade
democratica”, “Participacdo em respeito a voz da sociedade e movimentos sociais”,
“Participagdo como um direito”, “Participacdo em termos financeiros" e “Participagdo em

2 ¢e

segundo plano”, enquanto os niveis de interacdo sdo “dado”, “informac¢do”, “comunicac¢io”,
“relacionamento”, “participagdo” e “colaboragao”.
O resultado foi uma base em formato matriz que possibilitou em uma visualiza¢ao
grafica que deve ser compreendida da seguinte maneira:
1. Cada categoria foi identificada por palavras-chave;
2. A “analise por categoria” considerou o total de citagdes no interior da categoria como
100%
3. As palavras-chave da categoria sdo vistas como porcentagens dentro desse total
(100%).
Dessa forma, se houve 20 mengdes na categoria “Participagdo em termos financeiros”, 20 € o
100% da categoria e as outras porcentagens dentro disso representam as subcategorias dentro
do tema. Assim, os 25% de citagdes da palavra-chave “Convénios” em “Participacdo em
termos financeiros” ndo representam 25% de todas as mencdes nas audiéncias, mas 25%

dentro das 20 meng¢des dessa categoria especifica.

5.2.4. Resultado por categoria e analise

Para seguir com a analise geral, considerou-se relevante detalhar a apari¢ao das
palavras-chave selecionadas em cada uma das categorias. A ideia ¢ clarificar os dados da
melhor forma possivel, para entdo seguir com uma analise mais contextual da categoria e o
nivel de participacdo do PL no tdpico seguinte. Para entender o resultado por categoria, foi
estudado a frequéncia das palavras-chave, sua conversao em porcentagem em relagdo ao total

na categoria e a criagdo de graficos.
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Figura 5. Citagdes na categoria Participagdo como legitimidade democratica

Frequéncia 33% 33% 17% 17%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Hlei Hlegitimidade ™ Democracia Voto

Fonte: gerado pela autora

Na categoria “Participacdo como legitimidade democratica” as falas citam que as
pessoas participaram na construcao do projeto porque isso confere legitimidade democratica
ao PL. Dentro desse tema se tem 33% de citagdes sobre “lei” e “legitimidade”, além de 17%
em “democracia” e “voto”, uma das falas que exemplifica esse tema ¢ o do Hamilton
Sakamoto, que na primeira audiéncia contribuiu com o seguinte comentario: “Sabendo que
esse ¢ um trabalho complexo, que envolve diversas areas de ciéncias, areas de Direito e uma
area social de assisténcia e participagdo popular muito relevante ¢ que eu coloco a
importancia de que o Municipio proponha um projeto de lei, junto a Camara, junto a
Prefeitura e junto aos movimentos de moradia e a todos aqueles que se dispuserem a ajudar,
que seja na verdade um PL municipal a servir de referéncia no Brasil inteiro.” (SAO PAULO,
2020, p. 89). Aqui se ressalta o papel da participacdo enquanto uma forma de garantir a
construgdo democratica de uma lei que atendera as demandas da sociedade, podendo até ser

escalonada como referéncia a nivel nacional.

Figura 6. Citacdes na categoria Participacao em respeito de dar voz a sociedade e

movimentos sociais

Frequéncia 24% 19% 5% 5%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

W Movimentos populares e sociais B Popular ® Associagdo = Populagdo ® Entidades I Organizagdo social " Comunidade

Fonte: gerado pela autora
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A segunda categoria se focou em falas que reafirmaram a importancia da participagdo
da populagdo e movimentos sociais para o PL. Nesse topico se tem que 24% das falas
mencionaram “movimentos populares e sociais”, 19% “popular”, 14% “populagcdo” e
“entidades” e 5% para “organizagdo social” e “comunidade”. O destaque em “movimentos
populares e sociais” foi levantado tanto pelos vereadores quanto pelos proprios representantes
de tais movimentos, que requisitavam, principalmente, o estabelecimento de meios claros de
participagdo, como comentou alguém nao identificado - ndo pronunciou o nome antes da fala
- durante a primeira audiéncia:

Presidente, uma sugestdo na linha do que o André falou, talvez fosse
importante também abrir um canal no Portal da Camara para as
contribui¢des ao projeto. Talvez um /ink de contribuigdes para que
pudéssemos até a proxima audiéncia publica encaminhar as nossas sugestdes
para a Comissdo. Entdo se fosse possivel — acho que tecnicamente ¢
perfeitamente possivel — abrir esse canal de encaminhamento de sugestdes
ao PL junto a sociedade civil num canal proprio da Camara Municipal, pelas
associacdes, entidades, organiza¢des comunitarias, enfim. Também busca
por canais em que a participagdo possa ser efetuada de forma pratica (SAO
PAULO 2020, p. 126)

Figura 7. Citagdes na categoria - Participagdo como um direito

Frequéncia 40% 40%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

M Direito W Conselhos participativos Voz

Fonte: gerado pela autora

Neste topico a participagdo ¢ encarada como uma forma de respeitar o direito
constitucional de participagdo em assuntos de interesse publico. Os resultados mostram 40%
com citacdes sobre “direito” e “conselhos participativos” e 20% em “voz”, que no caso
buscava a “voz da sociedade” entre outras metdforas que podem utilizar a palavra para
expressar ‘“‘participacdo”. O conselheiro municipal de habitagdo, Jos¢ André Araujo,
apresenta um discurso que exemplifica essa categoria, “A terceira questdo ¢ permitir a

participagdo através de conselho de moradores, conselho gestor, como ¢ feito nas ZEIS, para
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que possam ter sua voz ativa, Vereadores. Nao € cabivel um projeto que vai definir a situacao

de vérios niicleos de assentamento que ndo tenham a participacdo direta da populagdo (SAO

PAULO, 2020, p. 189).

Figura 8. Citagdes na categoria - Participagdao em termos financeiros

Frequéncia 50% 25% 0%
0% 20% 40% 60% 80% 100%
M Custo e barateamento M Financiamento Convénios Financeiro

Fonte: gerado pela autora

Na categoria de “participacdo em termos financeiros” o foco foi sobre comentarios que
relacionassem a regularizagdo com algum tipo de lucro. Nesse sentido obtivemos a
frequéncia de 50% de citagdes sobre “custo e barateamento”, 25% em “financiamento” e
13 Al EY) ~ ~ 13 : £x) o : : :
convénios”, ndo houve mengdes em “financeiro”. Os comentarios aqui sugeriram deixar
disponivel a possibilidade dos beneficiarios do programa custear sua regularizagdo, para ir

contra o processo demorado do setor publico.

Figura 9. Citag¢des na categoria - Participacdo em segundo plano

Frequéncia 33% 33% 0%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

B Prazo M Processo Regras Administracao

Fonte: gerado pela autora
Por fim, a ultima categoria considerou discursos onde a participagdo ¢ colocada em
segundo plano em relagdo a processos administrativos. Nesta categoria se observou uma

distribui¢do igual para trés palavras-chave, “prazo”, “processo” e “regras” em 33%, a
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palavra-chave “administra¢do” ndo foi citada. Essa distribui¢dao igual se explica pela baixa
frequéncia geral do tema “participacdo em segundo plano”, com um comentario por

palavra-chave nas cinco audiéncias publicas.

5.2.5. Resultado geral e analises

Para a analise geral se utilizou o mesmo sistema de organizagdo explicado no tdpico
5.2.3, com a organizacdo dos dados de andlise em matriz e geracdo de visualizacdo em
grafico. A diferenca ¢ que a representagdo das categorias nao estd mais em uma leitura
individualizada onde o total da categoria representa 100%. Na andlise geral se observou a
frequéncia de mencgdes as categorias de andlise em relagdo ao universo total de mengdes a
palavra-chave “participagdao” e sindnimos. Assim, se houve 20 mencdes a categoria
“Financeira”, esse valor ndo representara 100%, mas 20 sobre o total de meng¢des em todas as

categorias, por exemplo: 20/185 =~11%.

Figura 10. Grafico de andlise Categorias vs. Fases
% 20% 40% 60% 80% 100% 120%

Legitimidade democratica [EEE] 18%

Dado
Dar voz a sociedade e movimentos sociais  [23 18% 14% 11% "
M Informacdo
Como um direito 11% B Comunicagdo

m Relacionamento
Financeira 11%

m Participacéo
Em segundo plano  [B4% Colaboragéo

Total [E3 25% 18% 39% 14%

Fonte: gerado pela autora

Observa-se que todas as categorias foram citadas, mas a fase de interagdo “dado” nao
apareceu. Considerando que as audiéncias prezavam por discussdes em busca de solugdes
praticas para alteracdes ou melhorias no PL, a auséncia da fase do “dado” se torna
compreensivel, pois ela se focava em citacdes da participagcdo enquanto um dado literal, um
nimero ou porcentagem.

Analisando as categorias, temos que a “legitimidade democratica” apresentou discursos

que se organizaram como 25% do total identificado e se segmentou em 4% na fase de
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comunicac¢do, 4% na fase de relacionamento e 18% na fase de participacdo. As trés fases
destacadas nessa categoria revelam uma énfase no reconhecimento da importancia da
participagdo da sociedade em ac¢des de interesse publico, ressaltam a participagdo em nivel de
garantir a “presenca” da populagdo indicando meios de interagdo (em geral, as proprias
audiéncias), além do sentido de “ativagdo” em falas que incentivavam os vereadores a
convidarem conselheiros de bairros, como o enunciado de Paulo Emilio Buarque Ferreira, na
segunda audiéncia “Entdo, gostaria que os Vereadores convidassem conselheiros a participar
desse debate, ndo apenas nas audiéncias publicas, mas em todos os dmbitos que se fizerem
possiveis na discussdo do projeto de lei” (SAO PAULO, 2020, p. 143).

Na categoria de “dar voz a sociedade e movimentos sociais” se tem uma das
distribui¢cdes mais diversas, com 46% das citagOes totais. As citagoes se dividiram em 4% na
fase de “informacao”, 18% na fase de “comunicacdo”, 14% na fase de “relacionamento” e
11% na fase de participagdo. Essa foi a Unica categoria a apresentar a fase de informacao,
aqui cabe uma consideracao geral sobre essa fase que se dedicava a contextualizagdo de
dados sobre participacdo, como a atencdo para a tendéncia de baixa participag¢do de classes
fragilizadas socioeconomicamente. Apesar de estar presente, sua incidéncia ¢ de 4% e
somente em uma das categorias analisadas. Se por um lado a baixa apari¢do da fase da
“informacao” pode ser compreendida por ndo carregar um conteido exatamente pratico, seu
nimero pode também indicar possiveis problemas em reconhecer o baixo engajamento de
uma populacdo mais pobre - que sdo o publico-alvo do PL - e pouca movimentagdo para
tratar disso.

Saindo de uma analise meramente quantitativa, o comentario que registra os 4% dessa
fase foi feito justamente por uma das pessoas a qual o PL atenderia, Mara Noemi Salim, e seu
comentario cita uma das causas para a dificuldade de promogdo de participagdo e
mobilizacdo da populagao:

Entdo, hoje ¢ muito dificil, porque se a gente foi colocada como Zona
Especial de Interesse Social, como baixa renda, como uma ocupagao
irregular, acho que a Prefeitura deveria fazer um trabalho mais amplo com
participacdo do loteamento, porque ndo ¢ facil mobilizar toda uma
populagdo desacreditada, que mora ha anos num loteamento e ndo vé€ as
coisas se resolverem rapido. Muitos ja morreram. Eu ainda estou com vida,
mas o resto que trabalhou aqui junto morreu, mudou, desistiu, foi embora.”
(SAO PAULO, 2020, p. 93-94).
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O comentario registrado expressa a complexidade do problema de moradia e como uma
pessoa que vive em condi¢ao de habitacdo irregular pode acrescentar detalhes na construgao
de politicas publicas na area. O assunto envolve ndo somente a regulariza¢do, mas o
relacionamento entre o poder publico e a sociedade, o sentimento de descrenga em agdes do
tipo resultou das diversas iniciativas frustradas em regularizar o loteamento da moradora e
hoje isso se mostra como um empecilho na promog¢do de engajamento e mobilizagdo da
populacdo. Esse assunto ndo foi levado adiante, pois ampliou a discussdo para a regularizagao
de construcdes, que ndo compreendia os objetivos do PL, mas o ponto de dificuldades de
engajar essa populagdo também nao foi levantado em nenhuma outra categoria de analise.

Ainda na categoria de “dar voz a sociedade e movimentos sociais”, os 18% em
“comunicacao”, 14% em “relacionamento” e 11% em “participagdo” parecem incluir a
participag@o nos sentidos de “presenca”, “ativagdo” e “participacdo”. Essa abrangéncia pode
indicar tanto uma maior cautela em incluir a sociedade e abrir espaco para movimentos
sociais quanto as requisi¢des para colaboracdo por parte dos proprios movimentos sociais
associagdes, como expresso na fala de Alexandre Bonfim, conselheiro municipal, na primeira
audiéncia “queremos que a Camara Municipal trate com carinho o nosso trabalho [um
documento enviado com observacdes sobre o PL] e dé muita atengdo, porque, se houver
alguma modificacdo, que a gente possa participar dela, discutir e debater.” (SAO PAULO,
2020, p. 112).

A categoria de participacdo “como um direito” se concentrou em somente uma fase de
interacdo, a de participacdo. As falas nessa categoria ressaltaram a participacdo como
“ativagdo”, mas uma em especial trouxe esse ponto como uma demanda explicita aos
vereadores, como o dito por Miguel Gomes Lima: “Entdo tem que prezar o respeito a voces,
quanto aos conselheiros, s6 tem uma pequena diferenga: vocés sdo remunerados, nés nao
somos remunerados e fazemos um trabalho que ndo ¢ remunerado e queremos contribuir para
essa Cidade” (SAO PAULO, 2020, p. 138). O participante enfatizou o esforgco da populagio
em participar das discussoes e ter poder de decisdo ou voto com o mesmo peso dos realizados
pelos vereadores pela melhoria da vida na cidade. Aqui se nota que ja existe a participagao
como “presenca’, onde o participante vai ao evento e se manifesta, mas o tipo desejado ¢
claramente a participagdo no sentido estrito de “participacao”, de escolha e decisao.

A categoria “financeira” foi a Unica a sugerir exclusivamente o nivel mais alto de

participacdo, a colaboracdo. O nivel de colaboragdo entende a participagdo como
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“corresponsabilidade”, algo que no tema “financeiro” ndo se mostra pensado somente para
conferir mais oportunidades de interacao entre Estado e sociedade, mas sim para geragao de
um lucro. Os discursos presentes nessa categoria se reforgam com argumentos de que a
atuagdo do setor privado pode resultar em uma maior agilidade no processo de regularizagao,
mas também passa um grande débito para as maos de pessoas que habitam em condi¢des de
irregularidade, as quais ndo possuem meios financeiros suficientes para escapar dessa
situagdo. Um dos exemplos de falas nessa categoria foi do Enrico Madia de Oliveira,
representante da start-up “Minha Casa Legal”, na primeira audiéncia “Se essas pessoas hoje
ndo conseguem alcangar a sua regularizacdo, seja porque o municipio estd desprovido de
or¢gamento necessario ou desprovido de pessoal necessario, com equipe técnica suficiente
para tal, e querendo e podendo eles arcar com os custos parciais ou total da sua regularizagio
fundiaria, eu entendo que a iniciativa privada esta aqui para ajudar a resolver isso” (SAO
PAULO, 2020, p.117). Um comentario na mesma linha também foi feito na segunda
audiéncia por Rodrigo de Freitas Borges Fonseca, representante do Instituto de Engenharia,
que proferiu: “Eu venho aqui contribuir no sentido de que sejam abertas opgdes para que
essas associagdes de moradores possam, de alguma forma, ou através de doagdes, parcerias,
convénios, custearem as proprias regularizagdes ou parte delas, para que ndo necessitem
totalmente de orgamento publico em Reurb-S para fazer a regularizacdo e também as obras de
infraestrutura (SAO PAULO, 2020, p. 149). Os argumentos foram posteriormente rebatidos
pelas vereadoras e coautoras Juliana Cardoso e Candeldria Maria Reyes Garcia, ao
salientarem a fragilidade economica do publico-alvo, que tornaria o repasse dessa
responsabilidade histdrica inviavel.

Por fim, a categoria de “participacdo em segundo plano” apresentou a frequéncia mais
baixa, em 8%, que ficou dividida em 4% no nivel de “comunicagdo” e 4% no nivel de
“colaboragdo”. Aqui se tem o reconhecimento da importancia da participagdo, porém as falas
se focam em estabelecer sistemas orcamentarios ¢ administrativos bem definidos para que
entdo qualquer sentido de participacdo seja realmente valida, como cita Rosane Tierno na
primeira audiéncia “E para isso [atendimento da fun¢@o social da moradia] eu acho que nds
temos que ficar atentos que a regularizacdo nao adianta fazer uma lei muito bacana
participativa, se ndo tivermos destinacdo orcamentaria, e garantir que os recursos do Fundurb
sejam aplicados para provisdo e para regularizagdo fundidria” (SAO PAULO, 2020, p. 110),

bem como o Ramilton Henrique Sakamoto explana na quarta audiéncia “E o que me chama a
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aten¢do, nesta lei, neste PL e também na minuta do substitutivo, ¢ um ponto que me preocupa
- ¢ que eu recomendo que seja tratado com carinho nas discussdes, € at¢ me coloco a
disposi¢do, por meio do Secovi, em tudo que for necessario -, ¢ a presenca de prazos
processuais e de regras claras para que os moradores, essas pessoas que tenham o interesse
em contribuir com a regularizacdo, possam ter a clareza de como elas podem fazer essa
contribuicdo”(SAO PAULO, 2020, p. 205).

O resultado total de todas as categorias mostra uma amplitude de pelo menos cinco
niveis de interagdo, pulando o “dado”, se iniciando em “informacao” em 4%, “comunicacao”
em 25%, “relacionamento” em 18%, “participacdo” em 39% e chegando até “colaboragdo”,
em 14%. A distribui¢do parece sugerir a consideragdo da participagdo nos trés sentidos
selecionados para analise, “presenca”, “ativagdo” e “participagdo” por parte dos integrantes
das quatro audiéncias publicas. Contudo, analisando esses dados de forma mais contextual,
deve-se ponderar que o resultado total apresenta 4% em “informagdo” com um dado
importante que acabou ndo sendo considerado em discussdes posteriores, além de ter 11% em
“colabora¢do” na categoria financeira que foi contra-argumentada e desconsiderada ainda na
segunda audiéncia, ficando de fora das conclusdoes da Camara municipal. Vale reforgar
também que os 25% em “comunicacdo”, a segunda categoria mais citada, apenas reconhece a
participagdo como algo importante e nao necessariamente sugere ou requisita o

estabelecimento de meios para garantir essa interacao.

5.2.6. Conclusao das analises

Com as categorias segmentadas e classificadas de acordo com as suas palavras-chave,
explicadas no topico da metodologia, foi possivel alocar os argumentos dos participantes em
uma matriz que possibilitou uma analise geral do nivel de interacao e participacao no PL. As
argumentagdes vieram de organizagdes ndo lucrativas, associagdes, start-ups, vereadores,
conselheiros e até de moradores de loteamento em processo de regulariza¢ao, mostrando que
houve abertura para a promo¢ao de um processo democratico de constru¢ao do Projeto de
Lei. Cada integrante trouxe demandas diversas, mas dentro daqueles que tocavam no tema de
participagdo, a busca por mais possibilidades e meios de efetivamente participar da

construgdo do projeto se mostrou uma pauta relevante.
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De modo geral entendeu-se que existe uma consciéncia sobre a urgéncia e importancia
da realizagdo de agOes sobre habitacdo na cidade de Sao Paulo. Se reconhecem motivos
socioecondmicos ¢ legais para tratar do assunto, mas ndo parece existir uma atencao
especifica a problematica da segregacdo socioespacial nas discussdes. O recorte
socioeconomico ¢ realmente positivo para a promog¢ao de uma melhoria na qualidade de vida
de cidaddos em situacdo de pobreza, mas a falta de referéncia ao problema de segregacao
socioespacial pode representar uma falta de atengdo em conectar a regido que recebe o
beneficio da regulariza¢ao fundiaria, bem como seus moradores, ao restante da cidade e suas
oportunidades. O risco que isso representa € a constru¢cdo de mais um projeto com efeitos
parciais e temporarios sobre um dos problemas mais complexos da cidade. Dessa forma a
hipdtese A, de que o problema socioespacial é reconhecido por ser um problema histdrico e
visivel na cidade, foi descartada.

Apesar disso, a hipdtese B, de que existe preocupacdo em incluir a participacdo da
sociedade no projeto e de criar meios para a realizagdo, foi comprovada. Como visto na
analise, os integrantes das audiéncias se preocupam em reconhecer a importincia da
participacdo da populacdo e deixar meios abertos para manutengdo dessa relagdo. A analise
dos dados indica, porém, que essa participa¢do ndo ¢ compreendida a nivel individual, aquele
cidadao menos engajado e frustrado com promessas de regularizagdes incompletas - como foi
citado pela residente de um desses loteamentos, a Mara Noemi Salim - parece permanecer de
fora das discussdes. Aqui, talvez, fique uma abertura para o trabalho de organizagdes do
terceiro setor em conseguir atingir ¢ mobilizar essas pessoas, mudando o sentimento de
frustracdo e incentivando maior engajamento e participa¢do. Contudo, considerando que a
cidade de Sdo Paulo possui 12 milhdes de habitantes, a representacdo dos mesmos por grupos
que atuam ativamente na sociedade, como associagdes, organizacdes ndo-governamentais €
comissdes se mostra como a mais plausivel.

A hipotese C, a qual sustentava que o nivel de participacao no projeto seria baixa, foi
positivamente refutada. Em suma, a perspectiva sobre participagdo parece ser bem alta no
modelo “do dado ao compartilhamento”, abrange os trés diferentes sentidos de participagdo e,
por existirem requisi¢des de canais interativos e sugestdoes de processos para realizagdo da
participagdo, se observa uma tendéncia de construir um projeto no nivel de interagdo em
“relacionamento” - um dos niveis de interacdo mais altos. A ressalva aqui ¢ a sustentagdo da

comunicac¢do ao longo do tempo, um adendo a analise do material ¢ de que as discussoes pelo
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PL ainda ndo estdo encerradas, no entanto, o site da Camara Municipal ainda ndo informa
quando sera a proxima audiéncia e isso pode indicar um problema de comunicagdo publica
com um potencial resultado negativo para o nivel de participagdo identificado.

Com base no material analisado, o nivel de interagdo proposto pelo PL ¢ alto e
promissor. No entanto, uma agenda de discussdes sem claridade implica a necessidade da
populacao estar sempre alerta aos jornais e Didrio Oficial, que apesar de serem fontes
publicas, sdo dinamicas e, no caso dos comunicados do Diario Oficial, podem apresentar uma
linguagem complexa e menos acessivel a classes mais baixas ou de baixa escolaridades.
Dessa forma, os problemas com a comunicac¢ao publica do PL podem afastar moradores de
loteamentos irregulares de um assunto que afeta sua vida diretamente. A¢des de comunicacao
sobre as chamadas para esse tipo de discussdes possuem potencial de serem simplificadas e
comunicadas em outros meios, como em grupos de bairros, escolas ou disponibilizacdo de
cartazes em regides periféricas ou alvos de politicas publicas em moradia.

Em conclusdo, ainda que a participagdo seja um tdpico presente na construcao de leis e
projetos de moradia, a sua efetivagdo nio ¢ uma garantia e sua comunicagao é fundamental. E
por meio da participagdo que os cidadaos conseguem expressar suas necessidades, exigir o
atendimento de seus direitos e interferir sobre a¢des publicas que os afetam, contudo, a
mesma depende de um Estado que ¢ comunicador ativo e da vigilancia por parte da sociedade
sobre assuntos de interesse publico, sendo esse um trabalho que parte da atuacao direta, do
acompanhamento até a avaliacdo do espago que a sociedade possui para efetivamente
participar de projetos que podem mudar sua realidade. Apesar de ser um trabalho complexo,
essa relacdo entre Estado e sociedade merece essa atengdo, tanto neste quanto em estudos
futuros, pois ambas as partes sdo necessdrias para que problemas historicos possam ser

tratados e direitos atendidos.
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6. Consideracoes finais

Com uma historia de expansdo acelerada e desorganizada, Sao Paulo viu sua arquitetura
se desenvolver improvisadamente e problemas decorrentes disso perdurarem da sua fundagao
aos dias atuais. Com um processo de industrializagdo intensificado, a cidade se mostrava
atrativa para brasileiros de outras regides e imigrantes ja na segunda metade do século XIX, a
promissora industria do café se expandia gerando oportunidades de emprego e esperangas de
melhoria de vida para trabalhadores, contudo, ao mesmo tempo, a ocupacdo da cidade se
iniciava com um processo de segmentagdo social entre os donos das fazendas e seus
subordinados. Tal separacdo, associada mais tarde com a entrada da posse da terra no mercado
financeiro, se complexificou com uma crescente gentrificagdo dos espagos mais centrais da
cidade, afastando os mais pobres dos seus locais de trabalho e os expulsando para as
periferias, onde a posse da terra ¢ instavel e o direito de moradia constantemente ferido.

O resultado desse historico ¢ a intensa exclusdo socioespacial que aprisiona a populagao
mais pobre em uma situagdo de irregularidade na habitacdo e dificulta seu acesso a outros
direitos humanos, pois moradores de regides sem reconhecimento possuem menos
infraestrutura e enfrentam mais dificuldade para acessar servigos publicos, como educacao, e
até¢ privados, como financiamentos. As ameagas de violentos processos de reintegragdo de
posse e o medo de perder a moradia incentivam moradores de regides irregulares a se
manterem distanciados do Estado, assim suas demandas permanecem silenciadas e nao
atendidas, mas sua habitacdo ganha uma chance de continuar existindo por um pouco mais de
tempo. Enquanto isso, iniciativas de regularizacdo que excluiram a populacdo na sua
construgdo e avaliacdo se mostraram falhas em enderecar o problema da segregacao
socioespacial e, como visto na andlise e no caso do Jardim Sao Francisco, geram sentimento
de frustracdo ¢ incredulidade sobre iniciativas em habitacdo, afastando ainda mais a
populagao do tema e dificultando as agdes do poder publico no engajamento de moradores.

No caso do Jardim Sao Francisco pudemos ver que a participagdo da populacdo foi
minima, o retorno sobre o projeto executado aparentemente nao existiu e somente depois das
obras ¢ que os técnicos descobriram a desconexdo da regido com o resto da cidade. Tempo e
dinheiro acabam sendo perdidos em projetos que atacam partes menores do problema de

moradia sem considerar a complexidade ou intrinseca relagdo com a segregacao
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socioespacial, nesse sentido, a participacdo popular se mostra como uma das chaves para um
tratamento mais profundo do problema.

As teorias sobre deliberagdo, entretanto, ndo tratam a participagdo como uma atividade
simples, a mesma possui tipos como os de “presenga”, “ativacdo” e “participacdo” € o seu
exercicio necessita ter um sentido, uma conclusdo que resolva ou trate de um problema. A
teoria da comunicagdo publica adiciona mais detalhes nesse topico, levanta a importancia do
entendimento de niveis de participacdo e comunicacdo entre duas partes, no caso Estado e
Sociedade, e as descreve como um processo que passa de uma unidade simples como o
“dado” e que chega ao “relacionamento” e “compartilhamento”. Considerando o problema
historico de segregagdao socioespacial e¢ a impossibilidade de resolvé-lo sem considerar a
participagdo da populagdo, se tem ai a importancia de investigar e entender essa participacao
em projetos no tema.

O objeto analisado expds essa participacdo e possibilitou a exploracdo sobre o quao
envolvida a populacdo estd em um dos mais novos projetos em construc¢ao pela regularizagao
de terras na cidade. Vimos que existe um reconhecimento da problematica de moradia e até
questdes socioecondmicas, mas que ainda ndo existe uma tratativa muito clara sobre o
problema maior que os circundam, a segregacdo socioespacial. Contudo, o PL traz a
possibilidade de reconhecer esse problema em algum momento de sua construgdo, as
audiéncias pelo projeto tém sido publicas e incentivado a participagdo de cidadaos,
organizagdes ndo-governamentais, empresas privadas e associagdes a se pronunciarem sobre o
projeto, trazendo perspectivas diferentes a serem consideradas na constru¢do do programa.

Essa abertura foi vista como algo muito positivo na identificagdo do nivel de
participagdo no projeto. A anélise mostrou, inclusive, que existe ndo s6 uma preocupagdo em
incentivar essa participacdo, mas em buscar meios e cobrar pela existéncia de mecanismos
claros para a efetivacdo da mesma. Esse resultado refutou uma das hipdteses mais pessimistas
sobre o programa, de que seria construido com pouca participagao popular. O que se viu € que
a sociedade ndo s6 compareceu as audiéncias como também pediu claramente por espacos de
participagdo e igualdade de voto sobre o projeto.

O desafio para o projeto agora ¢ entender como mobilizar e ter a participagao dos
cidaddos que serdo afetados diretamente pelo PL. Esse programa vai lidar com uma populagao
desacreditada, a qual, como indicado na andlise geral, apresenta uma maior dificuldade de ser

mobilizada, mas que ainda assim € a principal parte para entender o sucesso da regularizacao.
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Se ressalta que essa mobilizagdo ndo vai existir sem uma comunicagdo publica ativa, se nao
houvesse divulgagdo sobre a audiéncia publica, a participacao da populagdo seria certamente
reduzida as organizagdes que estdo ativamente em contato com o tema todos os dias ou
possuem alguma fonte dentro do sistema publico.

A participacao ¢ como o direito de moradia no caso de moradores de rua citado no
capitulo 2.2, o direito existe e pode até ser citado em leis, mas ndo ¢ garantido. Esse direito ¢
perseguido e conquistado, ndo s6 pelo grupo que vai ser afetado, mas também pelo grupo que
deseja implementar uma ac¢ao que melhore a vida na cidade. Assim, na tratativa do problema
de segregacdo socioespacial e moradia ou em qualquer outro direito que esteja em risco,
dependemos tanto de uma sociedade que exige continuamente seu espago de participagao

quanto de um Estado que seja um bom comunicador.
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