CADERNOS
GESTAO SOCIAL

v.5,n.1, jan./ jun. 2014
ISSN: 1982-5447
www.cgs.ufba.br

Revista do Centro Interdisciplinar de Desenvolvimento
e Gestdo Social - CIAGS & Rede de Pesquisadores em
Gestdo Social - RGS

Lamounier Erthal Villela (UFRRJ)*
Marcelo de Oliveira Vidal (UFRRJ)**

Lucimar Ferraz de Andrade Macedo (UFRRJ)***

* Pds-doutor em Administragdo Publica - EBAPE/FGV, 2011, Doutor
em Economia Aplicada pela Université Paris Ill (Sorbonne Nouvelle),
1999, Mestre em Planejamento Energético pela COPPE/UFRJ, DEA
pela Université de Grenoble II. Professor Adjunto do Departamento
de Economia do Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais - ICHS, Co-
ordenador do Programa de Pds-Graduagdo em Desenvolvimento
Territorial e Politicas Publicas- PPGDT e Professor permanente do
Doutorado em Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo em Agropecudria - PP-
GCTIA da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro - UFRRJ.
Enderego: Rodovia BR 465 - Km 7, Campus Universitario - Seropédi-
ca, Rio de Janeiro - RJ, 23851-970

E-mail: lamounier.erthal@gmail.com

RESUMO

Os recentes estudos na area da Gestdo
Social e do Desenvolvimento Local defendem
que deve existir a ampliagdo da participacdo
popular nos processos decisérios e na elaboracdo
de melhores politicas publicas. Neste contexto,
os conselhos municipais surgem como uma
alternativa para a viabilizacdo da ampliacdo
da participacdo popular. Assim, este trabalho
tem como objetivo identificar as impressdes e
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contradi¢cdes nas percep¢des dos conselheiros
municipais do Estado do Rio de Janeiro no que
se refere aos critérios de andlise da cidadania
deliberativa, bem como a evolugdo e eficiéncia
deste mecanismo de participacdo para a
ampliacdo de seu alcance. Quanto aos aspectos
metodoldgicos, além da revisdo bibliografica e
pesquisa telematizada, a pesquisa foi centrada
nas atividades de campo: participagdo em
conferéncias, mediacdo de debates e coleta de
dados na 52 Conferéncia Estadual das Cidades
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do Rio de Janeiro, ocorrida em outubro de
2013. Os resultados da pesquisa indicam que os
conselhos estendem a participa¢do da sociedade
nas decisGes publicas e cobram por aumento
da transparéncia, pois criam espacos dialdgicos
inter e intraconselhos, bem como influenciam
nas decisGes publicas pelo fato de expor os
problemas locais, porém, ainda precisam
ampliar os resultados praticos defendidos pelos
conselhos. Assim, acredita-se que o mecanismo
de participacdo por conselhos é valido e que
esta modalidade podera alterar e/ou ampliar o
exercicio da democracia participativa, reduzindo
posturas  centralizadoras, aumentando a
transparéncia das decisdes tomadas pelos
poderes publicos e reduzindo praticas clientelistas
e patrimonialistas.

Palavras-chave
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ABSTRACT

Recent studies in Public Participation
and Local Development suggest that the whole
of local actors in decision-making processes is
a prerogative for development. In this context,
municipal councils emerge as a viable alternative
to the expansion of popular participation.
This study aims to identify the perceptions of
municipal councilors of the State of Rio de Janeiro
as regards the criteria for analysis of deliberative
citizenship. The survey results indicate that
councils practice expand society’s participation
in public decisions and demand for increased
transparency, create dialogical spaces for the
society, influence public decisions because it
exposes local problems, but still need to expand its
effectiveness in practical results. Thus, we believe
that the mechanism of participation by councils is
valid and that this modality may change and / or
expand the exercise of participatory democracy,

increasing the transparency of decisions taken by
public authorities and reducing clientelistic and
patrimonial practices.

Keywords

Public Participation. Municipal Councils.
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RESUMEN

Estudios recientes en Gestion Social y
Desarrollo Local argumentan que deberia ser
la ampliacion de la participacién popular en los
procesos de toma de decisiones y el desarrollo de
mejores politicas publicas. En este contexto, los
consejos municipales surgen como una alternativa
viable para la expansiéon de la participacién
popular. Este estudio tiene como objetivo
identificar las impresiones y contradicciones en
las percepciones de los concejales municipales del
Estado de Rio de Janeiro en cuanto a los criterios
para el analisis de la ciudadania deliberativa , asi
como el desarrolloy la eficacia de este mecanismo
de participacion para la expansion de su alcanzar.
En cuanto a los aspectos metodoldgicos mas alla
de la revisién de la literatura y la investigacion
telemadtica , la investigacién se centré en las
actividades de campo Participaciéon en
conferencias , discusiones de mediacion, la
recopilacién de datos en 5 2 Conferencia de
las Ciudades del Estado de Rio de Janeiro, que
tuvo lugar en octubre de 2013 Resultados la
investigacion indica que los consejos amplian la
participacion de la sociedad en las decisiones
publicas y cobrar por una mayor transparencia ,
ya que crean espacios dialdgicos entre y dentro
de los consejos , influir en las decisiones publicas
ya que expone los problemas locales , pero aun
es necesario ampliar los resultados practicos
sostenidos por los consejos . Por lo tanto , se
cree que el mecanismo de la participacion de
un abogado es vdlido y que esta modalidad
puede modificar y / o ampliar el ejercicio de la
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democracia participativa , la centralizacidon de
la reduccion de las posturas , el aumento de la
transparencia de las decisiones adoptadas por
las autoridades publicas y la reduccién de las
practicas clientelares y patrimoniales.

Palabras clave

Participacion Social. Gestién  Social.
Consejos Municipales. Desarrollo Local.

1. Introdugdo

A participagdo popular é o objeto central
do presente artigo. Entretanto, esse conceito,
por si sO, é interpretado de diferentes formas.
Procuramos defini-lo a partir do aporte tedrico
adotado por Habermas (2004), quando este
aborda as questdes de esfera publica, consenso
e cidadania deliberativa. A cidadania deliberativa
teorizada por Habermas, segundo Tendrio
(2007), vai além do modelo liberal, na medida
em que prevé o estabelecimento de estruturas
comunicativas voltadas a discussdo e a busca de
entendimento de carater coletivo, sobressaindo-
se o papel e a atuacdo da sociedade civil, o que
contribui para o acompanhamento das politicas
publicas.

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL,
1988) estabeleceu mecanismos que visaram
aumentar a autonomia dos municipios e os
espacos de participacdo da sociedade na gestdao
publica. Porém, a existéncia de tais mecanismos
nado garante que as praticas participativas sejam
efetivadas, alids, o que se observa é que o
processo de democratizacdo das decisdes de
politicas publicas é lento e gradual.

Para se ter uma melhor compreensdo do
sentido da participagdo popular, é interessante
situar algumas defini¢des de ‘participacdo social’.
De forma geral, participagdo popular compreende
as multiplas a¢Oes que diferentes forgas sociais
desenvolvem para influenciar a formulacdo,
execucgao, fiscalizacdo e avaliagdo das politicas

publicas e/ou servigos basicos na area social
(saude, assisténcia social, educac¢do, habitacdo,
transporte, saneamento bdsico etc.).

Neste contexto, os conselhos municipais
surgem como uma alternativa para a viabilizacao
da ampliagdo da participa¢do popular; se constitui
como espacos publicos de composicao plural entre
Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa
e consultiva com a fungdo de formular e controlar
a execucgdo das politicas publicas. Os conselhos
municipais sao os principais canais de participagao
popular encontrados nas trés instancias de
governo: federal, estadual e municipal; e as
conferéncias constituem a oportunidade maxima
de participacdo e pactuacdo politica, ao construir
um espaco onde a sociedade compartilha a
elaboracdo e avaliagdo das politicas publicas e a
sua implementacao.

Assim, o estudo visa identificar as
impressdes e contradigdes nas percepg¢des dos
conselheiros municipais do Estado do Rio de
Janeiro no que se refere aos critérios de andlise
da cidadania deliberativa. Os resultados deste
artigo estdo centrados nas informacgdes obtidas
na 52 Conferéncia Estadual das Cidades do Rio
de Janeiro, nos dias 12 e 13 de outubro de 2013,
ocorrida nas instalacées da UERJ — Universidade
Estadual do Rio de Janeiro. A conferéncia abordou
0 seguinte tema: Quem muda a cidade somos
nos, reforma urbana ja.

O artigo esta estruturado do seguinte
modo: a primeira parte faz um breve resumo do
conceitual tedrico que embasou diretamente a
pesquisa, sem a pretensdo de ser completo, mas,
apenas, introdutério a tematica. Uma segunda
secdo descreve a metodologia elaborada pelo
grupo de pesquisa. Por fim, sdo apresentados
os resultados da pesquisa de campo e as
consideragdes finais.
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2. Referencial tedrico

2.1 Politicas publicas e conselhos
municipais

A partir da Constituicdo Federal de 1988
(BRASIL, 1988), os municipios adquiriram a
autonomia politica, através da elaboracdo de sua
préprialeiorganicaedemaisleisedaescolhadireta
de seus governantes, como, também, ampliaram
sua competéncia em areas importantes como
a politica urbana. Assumiram vdrios encargos
e responsabilidades de outras esferas, o que
os obriga a negociar recursos com os diversos
programas federais ou estaduais. Teixeira (2002)
pontua que a maioria dos municipios possui uma
fragil base econémica, bem como ineficiéncia
administrativa; os recursos proéprios, na maioria
dos municipios, ndo vao além dos 5% do total
da receita. Dessa forma, a autonomia de realizar
politicas préprias sem vincula¢do aos programas
federais e estaduais é minima.

Contudo, os municipios adquiriram
autonomia de gestdo para definir politicas e
aplicar recursos, o que exige competéncia e
encargos atribuidos a cada esfera governamental
para realiza-la. As competéncias privativas
ou exclusivas sdo definidas no art. 30 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988): a) legislar
sobre assuntos de interesse local, expressdo
bastante abrangente, detalhada na Lei Organica;
e b) instituir e arrecadar impostos sobre servigos,
predial urbano, transmissdo intervivos de bens
imodveis, varejo de combustiveis liquidos.

Nas areas objeto de politicas publicas,
como assisténcia social, educagdo, meio
ambiente, habitacdo e desenvolvimento urbano,
saneamento, salde etc., o municipio tem
competéncia comum com a Unido e o Estado,
a ser exercida com a cooperacgdo dessas esferas
de poder, por meio da transferéncia de recursos,
ou pela cooperagdo técnica. Importante lembrar,
devido ao nosso objeto de pesquisa, que o capitulo
da Ordem Social da Constituicdo assegura, de
forma clara, a participacdo da comunidade e a

gestdo democratica (BRASIL, 1988).

Para Teixeira (2002), na politica
neoliberal, a descentralizagdo é, principalmente,
a transferéncia da responsabilidade da execucdo
e custeio de politicas para a familia e a sociedade.
Em paralelo, mantém-se a transferéncia de
subvencdes sociais para entidades indicadas, com
critérios politicos-eleitorais, por parlamentares ou
outras instancias do poder, pulverizando recursos
sem priorizar as necessidades da populagado.
Neste sentido, o autor pontua que propor,
formular e participar da gestdo de alternativas
de politicas publicas através dos conselhos é um
enorme desafio para a sociedade civil.

A criagdo dos conselhos no mundo
ocidental teve o objetivo de servir como alicerce
da democracia, o que permitiria uma crescente
democratizagdo interna do pais e impediria o
fortalecimento da reagdo. Loureiro (2010) destaca
aimportancia histdrica dos conselhos como forma
politica de organizacdo democratica:

Eles surgiram no Ocidente pela primeira
vez com a Comuna de Paris de 1871. Os
conselhos visavam criar uma nova forma
de soberania popular e pretendiam
substituir (ou complementar) o Estado
de direito burgués (com sua separagdo
de poderes) por um novo principio
estatal. Numa democracia conselhista,
0 povo se organiza de baixo para cima
em pequenas unidades: fabricas,
comunidades, bairros, escolas. Eles
seriam um meio de educar politicamente
as massas na medida em que exerceriam
fungbGes de controle sobre toda a vida
publica (LOUREIRO, 2010 p. 41-42).

Seja na revolugdo russa de 1905 ou na
revolucdo alema de 1918, os conselhos sempre
surgiram em momentos de ruptura da ordem
estabelecida (LOUREIRO, 2010). No Brasil, o
Conselho das Cidades é criado nos anos 2000,
periodo pds-neoliberal, por uma iniciativa
do Ministério das Cidades que vislumbrava a
necessidade de um instrumento que assegurasse
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o desenvolvimento e acompanhamento da Politica
Urbana no pais. Entre as muitas atribuicGes
contidas em Regimento Interno dos conselhos,
destacam-se: formular programas, instrumentos,
normas e prioridades da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano; estimular a¢bes que
visam proporcionar a gera¢ao, apropriacao
e utilizagdo de conhecimentos cientificos,
tecnolégicos, gerenciais e organizativos pelas
populagbes das areas urbanas, assim como
realizacdo de estudos, debates e pesquisas sobre a
aplicagdo e os resultados estratégicos alcancados
pelos programas e projetos desenvolvidos pelo
Ministério das Cidades; estimular a ampliagdo e o
aperfeicoamento dos mecanismos de participacao
social; e acompanhar e avaliar o cumprimento
das resolugdes das Conferéncias Nacionais das
Cidades ( BRASIL, 2014).

Os municipios enfrentam desafios para
descentralizar e implementar politicas publicas,
dai, ressalta-se a importancia da participacao
da comunidade e da gestdo democratica.
As experiéncias internacionais apontam a
complexidade que é governar por contratos
(GAUDIN, 2007), pois estes teriam a capacidade
de pactuar interesses em uma sociedade, por
meio do didlogo entre diferentes atores (Estado,
sociedade civil e mercado), no ambito dos ideais
e dos planos. Neste sentido, as conferéncias das
cidades seriam um espaco dialdgico de definicao
de prioridades e pactuacdo de objetivos da
sociedade. Os conselhos seriam, dentre outros,
instrumentos de controle social e de avaliacdo
continua da persecuc¢do dos planos definidos
pelos atores sociais.

Arendt (1974 apud LOUREIRO, 2010)
considera que os conselhos alemdes foram um
tesouro perdido da tradicdo revolucionaria da
Alemanha. Loureiro destaca:

Os representantes dos conselhos eram
eleitos para cumprir tarefas precisas
e seu mandato era imperativo, ou
seja, podia ser revogado a qualquer
momento. A ideia é que o controle dos
representantes pelos representados

impediria a criagdo de uma casta de
politicos autdbnoma, a burocracia e a
corrupgao (LOUREIRO 2010 p. 42).

Destaforma, os conselhos passamaserum
instrumento de democratizacdo das sociedades e
seu papel se torna cada vez mais importante no
desenvolvimento local e gestdo social.

2.2 Desenvolvimento local e gestao social

No que se refere ao conceito de cidadania,
utilizaremos a concepc¢ao adotada por Habermas
(2004), quando este aborda as questbes sobre
esfera publica, consenso e cidadania deliberativa.
O conceito de Habermas, segundo Tendrio
(2007), vai além do modelo liberal, na medida
em que prevé o estabelecimento de estruturas
comunicativas voltadas a discussdo e a busca de
entendimento de carater coletivo, sobressaindo-
se o papel e a atuagdo da sociedade civil, e
contribuindo para o acompanhamento da politica
de desenvolvimento local.

Discutir  sobre um modelo de
desenvolvimento local diferenciado do modelo
atual mercantil, neoliberal, implica uma visdo
critica respaldada em politicas publicas que visem
projetos de desenvolvimento regionais e locais.
Tal visdo pode parecer utdpica, considerando
as atuais determinacdes das politicas postas
na sociedade atual. Segundo Branddo (2007),
nas ultimas trés décadas, uma conjugac¢do
de determinantes, de natureza conjuntural e
estrutural, contribuiu para que se processassem
alteracbes profundas na ordem mundial: regime
mundial de financeirizacgdo da economia,
reorientacdo  produtiva e  organizacional,
revolucdo tecnoldgica, redefinicdo do papel do
Estado etc.

Comosepodeobservar, taisdeterminantes
possuem um viés macro da dindmica da
nossa economia e sociedade, enquanto que o
desenvolvimento local implica um conjunto de
iniciativas dos governos locais que promove a
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melhoria da qualidade de vida da populagdo e
a valorizacdo da cidadania, com um olhar além
do desenvolvimento econOmico. Desta forma,
tais iniciativas de cardter micro contribuem
para a constituicdo e o fortalecimento de atores
coletivos, propiciando a transformagdo social,
com praticas cotidianas de defesa da cidadania,
em que se reconhecem os atores sociais enquanto
agentes promotores de desenvolvimento. As
reflex6es de Furtado (2002) apontam, claramente,
a necessidade da democratizacdo dos centros
de decisdo, quando assinala que o ponto de
partida do processo de reconstrucao que temos
de enfrentar devera ser uma participacdao maior
do povo no sistema de decisdes. Sem isso, o
desenvolvimento ndo se alimentara de auténtica
criatividade e pouco contribuird para a satisfacao
dos anseios legitimos da nagdo.

No que se refere a gestdo social, observa-
se que esta ndo obedece ao padrao de gestao
estratégica, pois busca substituir a gestdo
burocratica e monoldgica por um gerenciamento
participativo, dialdgico, no qual o poder de
decisdo é deliberado pelos varios atores sociais
envolvidos. Neste estudo, pensamos gestao
social de acordo com o modelo de democracia
deliberativa de Habermas (2004), na medida
em que o alicerce de seu processo de tomada
de decisdo pressupbe a participacdo de todos
os atores sociais que, direta ou indiretamente,
tenham rela¢des com o tema em debate. Neste
sentido, os conselhos municipais tém papel
fundamental; dai, a importancia de se verificar a
percepcao dos conselheiros em relacdo a essas
questdes.

Segundo Tendrio (2004), o conceito de
gestdo social é abordado como a construcao
de uma nova relacdo entre o poder publico e
a sociedade, se aproximando de um processo
no qual a hegemonia das a¢bes possui carater
intersubjetivo, isto é, em que os mais interessados
na decisdo, na acdo de interesse publico, sdo
participantes do processo decisério. A gestao
social é uma acdo que busca o entendimento
negociado e ndo o resultado, o que é tipico do
mundo empresarial privado. Na gestdo social,

todos os envolvidos tém direito a fala, e a pratica
gerencial, na relacdo sociedade-Estado, deve ser
incorporada a participacao da cidadania desde
o momento da identificacdo do problema a
implementacdo de sua solugao.

No contexto deste estudo, a gestdao
social é entendida como um instrumento de
democratizacdo na gestdo das politicas publicas,
na busca da implementacdo da politica de
desenvolvimento local com cidadania. Considera-
se, assim, essencial a participacdao dos diversos
atores sociais.

No cenario politico atual, ampliou-se o
debate acerca de politicas publicas, atreladas a
democratiza¢do do Estado e da sociedade. Esse
movimento introduz a participacao da sociedade
civil na formulacdo, gestdo e controle de tais
politicas. Segundo Habermas (apud TENORIO,
2012, p. 24), de acordo com a visdo republicana,
os direitos politicos — predominantemente
direitos de participacdo e comunicagdo politica
— sdo liberdades positivas, pois garantem nado a
liberdade frente as pressGes externas, mas, sim,
a possibilidade de participar de uma pratica
comum, por meio do exercicio que converte
os cidaddos naquilo que desejam ser: atores
politicamente autébnomos de uma comunidade
de pessoas livres e iguais.

Do ponto de vista republicano, o objetivo
da comunidade pressupde o bem comum. Porém,
alcancar tal objetivo exige empenho politico
em definir, estabelecer, efetivar e sustentar
o conjunto de direitos daquela sociedade.
Neste sentido, Tendrio (2012), aponta que os
direitos constitucionais estdo postos; entdo,
resta-nos, enquanto cidaddos, buscarmos
efetivar o que a Constituicdo Federal define:
participacdo cidadd ndo somente por meio
de seus representantes eleitos (democracia
representativa), mas, também, pela acdo direta
(democracia participativa). O autor aponta, ainda,
gue cidadania participativa de politicas publicas
significaria o cidaddo interagindo dentro de
espacgos publicos, pactuando os seus interesses
em fung¢do do bem comum.
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Quadro 1 - Cidadania deliberativa: critérios de analise

Categorias

Critérios

Processo de discussao

Discussdo de problemas através da
autoridade negociada na esfera publica.
Pressupde igualdade de direitos

e é entendido como um espago
intersubjetivo e comunicativo que
possibilita o entendimento dos atores
sociais envolvidos.

Canais de difusdo: existéncia e utilizagdo de canais adequados ao acesso a
informacgdo para a mobilizagdo dos potenciais participantes.

Qualidade da informagao: diversidade, clareza e utilidade da informacgdo
proporcionada aos atores envolvidos.

Espacos de transversalidade: espacos que atravessam setores no intuito de
integrar diferentes pontos de vista.

Pluralidade do grupo promotor: compartilhamento da lideranga a fim de reunir
diferentes potenciais atores.

Orgios existentes: uso de 6rgdos e estruturas ja existentes evitando a
duplicagdo das estruturas.

Orgidos de acompanhamento: existéncia de um érgdo que faca o
acompanhamento de todo o processo, desde sua elaboragao até a
implementagdo, garantindo a coeréncia e fidelidade ao que foi deliberado de
forma participativa.

Relagdao com outros processos participativos: interacdo com outros sistemas
participativos ja existentes na regido.

Inclusao

Incorporagao de atores individuais e
coletivos anteriormente excluidos dos
espagos decisorios de politicas publicas.

Abertura dos espacos de decisdo: processos, mecanismos, instituigdes que
favorecem a articulagdo dos interesses dos cidaddos ou dos grupos, dando uma
chance igual a todos de participagdo na tomada de decisdo.

Aceitagao social, politica e técnica: reconhecimento pelos atores da
necessidade de uma metodologia participativa, tanto no ambito social, quanto
no politico e no técnico.

Valorizacdo cidada: valorizagdo por parte da cidadania sobre a relevancia da sua
participagao

Pluralismo

Multiplicidade de atores (poder publico,
mercado e sociedade civil) que, a partir
de seus diferentes pontos de vista, estdo
envolvidos no processo de tomada de
decisdo nas politicas publicas.

Participac¢do de diferentes atores: atuagdo de associagGes, movimentos e
organizagdes, bem como cidaddos ndo organizados, envolvidos no processo
deliberativo.

Perfil dos atores: caracteristicas dos atores em relagao as suas experiéncias em
processos democraticos de participagdo.

Igualdade Participativa

Isonomia efetiva de atuagado nos
processos de tomada de decisdao nas
politicas publicas.

Forma de escolha de representantes: métodos utilizados para a escolha de
representantes.

Discursos dos representantes: valorizagdo de processos participativos nos
discursos exercidos por representantes.

Avaliagao participativa: intervengdo dos participantes no acompanhamento e
na avaliagdo das politicas publicas.

Quadro continua pag. 156
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Categorias Critérios
Origem das proposig¢oes: identificacdo da iniciativa das proposicdes e sua
congruéncia com o interesse dos beneficiarios das politicas publicas adotadas.
Autonomia Algada dos atores: intensidade com que as administragdes locais, dentro de

determinado territério, podem intervir na problematica planejada.

Isonomia efetiva de atuagdo nos
processos de tomada de decisdo nas
politicas publicas.

Perfil da lideranga: caracteristicas da lideranga em relagdo a condugdo
descentralizadora do processo de deliberagdo e de execugao.

coletiva.

Possibilidade de exercer a propria vontade: instituigdes, normas e
procedimentos que permitam o exercicio da vontade politica individual ou

Bem comum

Objetivos alcangados: relagdo entre os objetivos planejados e os realizados.

Bem-estar social alcangado através da
pratica republicana.

Aprovacao cidada dos resultados: avaliagdo positiva dos atores sobre os
resultados alcangados.

Fonte: extraido de Villela (2012, p. 39-40).

Acima, é apresentado o Quadro 1, no
qual sdo apresentados os critérios de analise para
cidadania deliberativa. Tais critérios elaborados
por Tendrio e Villela (2008 p. 10) tiveram origem
nos preceitos tedricos de Habermas (2004), em
gue a legitimidade das decisdes politicas deve ter
origem em processos de discussao, orientados
pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da
igualdade participativa, da autonomia e do bem
comum.

Cabe ressaltar que, de acordo com Villela
(2012), os critérios de analise de cidadania
deliberativa contribuem como modelo na
conducdo de pesquisas que envolvam avaliacdo de
politicas publicas, acGes participativas ou de esfera
publica. A utilizacdo desses critérios possibilitara
a criacdo de instrumentos metodoldgicos que
ajudardo buscar respostas para os objetivos a
serem alcancados. A partir desse modelo, foi
elaborado o instrumento de coleta de dados
aplicado na 52 Conferéncia Estadual das Cidades
do Rio de Janeiro e descrito nos resultados da
pesquisa originaria deste artigo.

3. Metodologia

O estudo apresentarda uma abordagem
qualitativa, a partir da andlise critica da realidade,

a qual, segundo Minayo (2002), responde a
questdes muito particulares, com um nivel da
realidade que ndo pode ser quantificado. Para
Flick (2009), a pesquisa qualitativa é de particular
relevancia ao estudo das relagGes sociais, devido
a pluralidade das esferas da vida e a dissolucdo
de “velhas” desigualdades sociais dentro da nova
diversidade de ambientes, subculturas, estilos
e formas de vida. Essa nova pluralidade exige,
também, uma nova sensibilidade para o estudo
empirico das questdes. Apresentaremos, a seguir,
o desenvolvimento da metodologia do estudo,
consistindo em pesquisa exploratdria, coleta e
tratamento de dados.

Etapa 1 - Pesquisa Exploratéria: a
fase exploratdoria do estudo teve inicio com
a composicdo de um grupo de pesquisa que
buscou abordar a participacdo dos conselhos
comunitdrios do municipio de Itaguai no
acompanhamento do Plano Diretor. A partir
dai, comegou-se a pensar na importancia desses
conselhos para a efetivagdo da participacdo
cidada junto ao poder publico. Em fun¢do das
constantes visitas e interacdo junto as Secretarias
de Finangas, Meio Ambiente e Planejamento do
municipio de Itaguai, o grupo foi convidado, por
parte do Secretdrio de Planejamento, a proferir
palestra na 52 Conferéncia Municipal da Cidade
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de Itaguai no dia 18 de maio de 2013.

Como etapa preparatéria da participacdo
na Conferéncia, o grupo, alémda palestra, também
elaborou o material para confec¢do de banners
para os eixos tematicos, com os seguintes temas:
Participacgdo e Controle Social no Sistema Nacional
de Desenvolvimento Urbano; Fundo Nacional de
Desenvolvimento Urbano; Instrumento e Politicas
de Integracao Intersetorial e Territorial; e Politicas
de Incentivo a Implantagdo de Instrumentos
de Promocdo da Fungdo Social da Propriedade.
Esses temas foram discutidos nos grupos pos-
palestras, quando atuamos como facilitadores das
discussdes. O objetivo dos grupos pds-palestras
era a elaboracdo de propostas municipais a
serem encaminhadas a 52 Conferéncia Estadual
das Cidades do Rio de Janeiro. A partir dessa
experiéncia, surgiram alguns questionamentos
acerca da efetividade da participacdo popular
nos processos decisérios e o desejo de nosso
grupo em participar da 52 Conferéncia, atuando,
desta vez, como pesquisadores de campo, com o
objetivo de identificar, justamente, as impressdes
e contradi¢cbes nas percepc¢des dos conselheiros
municipais do Estado do Rio de Janeiro no que
se refere aos critérios de andlise da cidadania
deliberativa.

Etapa 2 — Coleta de dados: foi escolhido,
como instrumento de coleta de dados, o
guestionario fechado por permitir, segundo Gil
(2002), obterem-se respostas que possibilitam
a comparacdo com outros instrumentos de
coleta de dados. Esse tipo de questionario facilita
o tratamento e analise da informacdo, exigindo
menos tempo. O questiondrio foi construido
com base nas categorias e critérios destacados
no Quadro 1. No primeiro momento, foi feito
um pré-teste aplicado no ‘Curso de Formacdo
Politica e Cidadania: os Conselheiros Municipais
como Referéncia’, que acontece todos os anos na
Céritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro. Apds
alguns ajustes, o questionario foi aplicado pelo
grupo a 33 (trinta e trés) conselheiros municipais,
durante a 52 Conferéncia Estadual das Cidades do

Rio de Janeiro, entre os dias 12 e 13 de outubro
de 2013, na Universidade Estadual do Rio de
Janeiro — UERJ.

Etapa 3 - Tratamento dos dados: para
o tratamento das informagdes colhidas, serd
identificado no questiondrio a adequacdo aos
critérios contidos no modelo de avaliacdo
de participagdo social, a partir das seguintes
categorias de participacdo deliberativa: processo
de discussdo, inclusdo, pluralismo, igualdade
participativa, autonomia e bem comum.

4. Resultados e analise

O Quadro 2 (p.158/159) apresenta,
sinteticamente, as perguntas e a tabulacdo dos
resultados obtidos junto a 33 participantes da 52.
Conferéncia Estadual das Cidades.

Os processos de discussdo sdo
fundamentais nos procedimentos decisérios
desenvolvidos nas esferas publicas ou naconducao
de politicas publicas. A discussdo constitui o
didlogo que verbaliza a compreensdo que cada
um tem do objeto em andlise. No questionario
aplicado, verificou-se que 100% dos entrevistados
afirmam participar dos debates e 76% afirmam
que os demais conselheiros também participam.
Na amostra analisada, apenas 24% acreditam
gue os conselheiros participam pouco ou muito
pouco. Ao mesmo tempo, 60% dos entrevistados
afirmam que hd espaco para expressar opinides,
enquanto 40% acreditam que hd pouco ou
nenhum espago. E importante lembrar, nesse
caso, que a percepcao de ndao haver espaco
é bastante grande, principalmente quando
consideramos que alguns dos conselheiros que
responderam positivamente tém algum grau de
influéncia ou acumulam a funcdo de secretdrios
de governo.

Ainda em relacdo aos processos de
discussdo, a maioria dos entrevistados (64%)
afirmam que ndo hd divulgacdao dos problemas
locais, enquanto 36% acreditam que isso sempre
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Quadro 2 — A cidadania deliberativa e os conselhos municipais do estado do Rio de Janeiro

Processo de

- Vocé participa dos debates,
discussoes e solugdes dos
problemas do seu municipio?

100% dos entrevistados afirmam participar dos debates, tendo
25 afirmado “sempre” e 8 “quase sempre”

- Vocé considera que outros
conselheiros também participam
dos debates, discussdes e solugdes
dos problemas do seu municipio?

76% dos entrevistados afirmam que os demais conselheiros
também participam dos debates, tendo 17 afirmado “sempre”
e 8 “quase sempre”. 24% acreditam que os conselheiros
participam pouco (4) ou muito pouco (4).

- Vocé considera que ha espago
para expressar as opinides do
conselho que vocé representa
frente as politicas publicas?

60% dos entrevistados afirmam que ha espago para expressar
opiniGes, tendo 13 afirmado “sempre” e 7 “quase sempre”. 40%
sdo mais pessimistas quanto a existéncia desse espago, tendo

8 afirmado que ha “pouco” espago para expressar opinides, 4
“muito pouco” e 01 “nenhum” espaco.

- Os problemas locais sdo
divulgados e todos tém acesso as
discussdes?

64% dos entrevistados afirmam que ndo ha divulgagdo dos
problemas e discussées, tendo 10 afirmado “pouco”, 7 “muito
pouco” e 4 “nunca”. 36% acreditam que sempre (10) ou quase

discussio sempre (2) essa divulgacdo acontece.
- Como vocé considera a conversa 61% dos entrevistados afirmam que o didlogo de seu conselho
do seu conselho com os outros com outros conselhos é excelente (4), muito bom (10) ou bom
conselhos? (6). 29% consideram essa comunicagdo razoavel (10) ou ruim (3).
- Como se da seu didlogo com os 91% dos entrevistados afirmam que seu didlogo com os
membros do conselho que vocé membros de seu conselho é excelente (15), muito bom (3) ou
representa? bom (12). Apenas 9% (3) consideram essa comunicagdo razoavel.
. 67% dos entrevistados afirmam que os problemas da populagdo
- Os problemas da populagdo tem s3o discutidos em seus respectivos conselhos, tendo 17
sido levados para as reunides de afirmado “sempre” e 5 “quase sempre”. 33% afirmam que esses
discuss3o do seu conselho? problemas sdo pouco (8), muito pouco (2) ou nunca debatidos
(1).
- Como voceé considera que a 61% dos entrevistados afirmam que a participagdo da sociedade
Inclusdo participacio da sociedade local nas nas reunides dos ultimos anos evoluiu de forma positiva, tendo

reunides de discussado evoluiu nos
ultimos anos?

7 considerado essa participagdo “excelente”, 13 “muito bom”,
e 6 “bom”. Outros 39% consideram que essa modalidade de
participagdo evoluiu de forma razoavel (5) ou ruim (2).

Quadro continua pag. 159
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- Como vocé considera que
diferentes grupos participam das
discussdes para melhoria de vida na

73% dos entrevistados avaliam positivamente a participagdo

de diferentes grupos nas discussdes dos conselhos, tendo 5
afirmado que o nivel dessa participagdo é “excelente”, 10 “muito
bom” e 9 “bom”. Apenas 27% dos entrevistados consideram o

participativa

Pluralismo sua cidade? nivel da participacio de diferentes grupos razoavel.
58% dos entrevistados acreditam que influenciam na tomada
de decisGes em seu municipio, tendo 13 afirmado que “todos
os representantes discutem e entram em um consenso” e 6 “a
- Existe igualdade de influéncias nas | maioria discute e decide”. De outro lado, 42% dos entrevistados
decisdes tomadas para melhoria da | afirmam que ndo ha igualdade de influéncias nas decisGes
Igualdade sua cidade? tomadas para a melhoria das cidades, tendo 9 afirmado que

“alguns representantes se posicionam acima dos outros”, 2 que
“apenas um representante decide” e 3 que “ndo ha qualquer
tipo de igualdade de condigbes”

- Vocé se sente a vontade para
expor as necessidades do seu
grupo junto aos representantes do
governo?

Autonomia

73% dos entrevistados afirmam que os grupos tém liberdade de
expor suas necessidades juntos aos representantes do governo
(23). Outros 27% afirmam que sofrem intervengdes, tendo 5
afirmado que, apesar disso, sdo ouvidos pelos representantes do
governo e 4 que ndo sdo ouvidos. Um entrevistado admitiu que
0 grupo que representa serve aos interesses do governo.

- As politicas propostas pelo grupo
que vocé representa alcangaram o
resultado planejado?

55% dos entrevistados consideram que as politicas propostas
pelo grupo que representa ndo alcangaram o resultado
planejado, tendo 5 entrevistados afirmado que alcangaram
“pouco” resultado, 10 “muito pouco” e 3 “nunca”. De outro lado,
45% dos entrevistados declararam que as politicas propostas
por seu grupo “sempre” (4) ou “quase sempre”(11) alcangcam o
resultado planejado.

- Vocé considera que as decisdes
tomadas pelos poderes publicos
beneficiam a todos?

Bem comum

70% dos entrevistados consideram que as decisdOes tomadas
pelos poderes publicos ndo beneficiam a todos, tendo

14 afirmado que “raramente” beneficiam a todos, 4 que
“beneficiam a poucos”, e 1 que “nunca” beneficiam a todos.

De outro lado, 30% consideram que as decisGes tomadas pelos
poderes publicos “sempre”(4) ou “quase sempre”(6) beneficiam
a todos.

Fonte: elaborag&o propria.

ou quase sempre acontece. Essa avaliagdo,
bastante critica, dos conselheiros indica que
0s processos de discussao entre as instituicdes
publicas e a sociedade, de fato, ocorre de forma
incipiente e que os proprios conselheiros sido
pouco capazes de sobrepor essa barreira, em
parte, por falta de mecanismos, em parte, pela
falta de interesse da prépria populagao.

Se os processos de discussao que levam
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em conta a populacdo parecem nao funcionar de
forma adequada, a situacdo fica menos evidente
na relacdo entre conselhos, ou do conselheiro
entrevistado com seu o conselho. 61% dos
entrevistados avaliam o didlogo de seu conselho
com outros conselhos de forma positiva, enquanto
29% consideram essa comunicacdo razodvel ou
ruim. Ao mesmo tempo, 91% dos entrevistados
avaliam seu didlogo com os membros de seu
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préprio conselho também de forma positiva.

Na segunda categoria, inclusdo, que
avalia como se inclui os atores locais na abertura
de espagos, na aceitacdio e na valorizacdo
da cidadania, observou-se que 67% dos
entrevistados afirmam que os problemas da
populacdo sdo discutidos em seus respectivos
conselhos, enquanto 33% afirmam que esses
problemas sdo pouco ou nunca debatidos. 61%
dos entrevistados afirmam que a participacdo
da sociedade nas reunibes dos ultimos anos
foi positiva. Outros 39% consideram que essa
modalidade de participagdo estagnou ou
evoluiu de forma negativa. Embora o resultado
geral paregca positivo, segundo a percepgao
dos conselheiros entrevistados, é importante
ressaltar que 100% dos conselhos deveriam
existir para discutir os problemas da populagdo.
Ao mesmo tempo, apesar de os conselheiros
afirmarem, em geral, que a participagdo evolui de
forma positiva, é importante perceber, como ja foi
verificado no item anterior, que esta participacdo
popular é bastante limitada. Da mesma forma,
a percepcao de quase 40% dos conselheiros de
gue a participagdo popular foi negativa torna
evidente o pouco didlogo e inclusdo da populacdo
nas discussGes que envolvem o poder publico e
mesmo os conselhos municipais.

A terceira categoria, pluralismo, enfatiza
a descentralizacdo de poderes e é justificada
por identificar quais atores locais participam
das decisdes. No geral, a percepcdo dos
conselheiros revela que ha participacdo de
diferentes atores locais no processo decisorio.
73% dos entrevistados avaliam positivamente a
participacdo de diferentes grupos nas discussdes
dos conselhos e apenas 27% consideram o nivel
da participagdo de diferentes grupos razoavel.
Na realidade, é de conhecimento publico que
a participacdo dos diversos atores locais no
processo decisorio entre os diversos municipios
do Estado é pouco relevante. A percepc¢do dos
conselheiros, no entanto, pode indicar um
envolvimento com o poder publico (legitimo
ou ndo), o pouco conhecimento das questGes

relativas a necessidade de se ter uma sociedade
plural ou mesmo o ndo entendimento da questdo
perguntada.

A quarta categoria elencada, igualdade
participativa, se justifica pela avaliagdo da
isonomia das oportunidades e de atuacdo efetiva
dos atores locais nos processos de tomada de
decisdo. Neste sentido, 58% dos entrevistados
afirmam que ha alguma igualdade de influéncias
em seu municipio. De outro lado, 42% dos
entrevistados afirmam que ndo ha igualdade de
influéncias nas decisGes tomadas para a melhoria
das cidades, tendo estes afirmado que alguns
representantes se posicionam acima dos outros
e que apenas um representante decide, na
maior parte das vezes, o prefeito. A analise dessa
categoria revela que boa parte dos conselheiros
percebe e admite problemas no processo de
tomada de decisdes.

A categoria autonomia ¢é justificada
pela identificacdo da capacidade de avaliacdo
e resolucdo de problemas locais pelas prdprias
comunidades. Em relacdo a essa questdo, 73%
dos conselheiros entrevistados afirmam que, pelo
menos, 0s grupos que formam os conselhos tém
liberdade de expor suas necessidades juntos aos
representantes do governo. Outros 27% afirmam
que sofrem intervencgdes, tendo 5 afirmado que,
apesar disso, sdo ouvidos pelos representantes do
governo e 4 que ndao sao ouvidos. Um entrevistado
admitiu que o grupo que representa serve aos
interesses do governo. A observacdo deste
ultimo entrevistado pode indicar tentativas de
aparelhamento pelo poder publico, no sentido de
tornar os conselhos estéreis no que se refere a sua
luta pelos interesses da populagdo. De qualquer
forma, é possivel verificar que os conselheiros
sdo ouvidos pelo poder publico, ainda que suas
reivindicagGes possam ndo ser implementadas.

Em relagdo ao bem comum, sexta e Ultima
categoria, esta é justificada pela identificacdo dos
beneficios tangiveis e/ou intangiveis refletidos
nas melhorias das condicdes de vida das
comunidades analisadas. Nesta categoria, que se
coloca de forma mais clara, é possivel perceber
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a contradigdo entre algumas respostas no que se
refere a percepgao dos conselheiros entrevistados.
70% deles consideram que as decisGes tomadas
pelos poderes publicos ndo beneficiam a todos,
o que corrobora, de certa forma, a posicdo deste
trabalho que defende a ampliagcdo da participacdo
popular para o sucesso das politicas publicas.
De outro lado, 30% consideram que as decisGes
tomadas pelos poderes publicos sempre ou quase
sempre beneficiam a todos.

5. Consideracgoes finais

Neste artigo, foi possivel analisar a
percepcdo dos conselheiros que participaram da
52 Conferencia Estadual das Cidades do Rio de
Janeiro, realizado na cidade do Rio de Janeiro,
em outubro de 2013. A partir dos critérios de
andlise definidos pela Cidadania Deliberativa,
elaborou-se um questiondrio que foi aplicado
aos participantes durante o evento. Depois de
realizadas a tabulacdo e a analise dos dados,
procurou-se relacionar as categorias pré-definidas
aos resultados obtidos.

No que se refere aos processos de
discussdo a pesquisa de campo indicou que
os conselhos tém o potencial de ampliar a
participacao da sociedade nas decisGes publicas,
segundo  preconizado pelos conselheiros
guestionados. A maioria dos entrevistados afirma
que ha pouco espago para a divulgacdo dos
problemas locais, ou seja, neste caso, os conselhos
podem representar um espago para expressao de
opinides, organizacdo de informacgdes e ideias de
interesse da sociedade.

A pesquisa indicou que existe uma
discussdo entre os diferentes conselhos. Essa
discussdo dos problemas indica o potencial de
evolucdo da participagdo dos conselhos nas
decisdes publicas. Os problemas locais sdo
defendidos pelos conselhos, apesar de que a
maioria dos conselheiros considera que as suas
acles ndo influenciam o quanto gostariam nas
decisdes publicas. Neste sentido, na percepgao

dos conselheiros, eles conseguem criar canais
de comunicagdo, porém, consideram que pouco
das suas demandas sdo atendidas pelos poderes
publicos, ou seja, pouco resultado pratico.

A partir da participagao dos pesquisadores
junto aos conselhos, pode-se perceber que
alguns aspectos socioecondémicos, politicos e
institucionais parecem dificultar a atuacdo dos
conselhos, tais como:

¢ Dificuldade de saber o seu papel, devido as
contradi¢Ges apresentadas nos resultados;

e Cultura popular de nao participacdo social
nas decisdes do poder publico, devido ao
reconhecimento de que a populacdo nao
toma conhecimento das discussoes;

e Centralizagdo das decisGes no poder publico
e no mercado.

A democracia participativa demanda uma
forte atuacdo das representagGes sociais que
sejam legitimas, institucionalizadas e capazes de
dialogar, continuamente, com a sociedade, e que
ampliem o controle social sobre o Estado e sobre
o mercado, ou seja, os conselhos deveriam ser o
alicerce para a democracia.
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