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RESUMO

ARRUDA, Igor M. Representacédo Politica e Participacdo Social no Didlogo entre
Sociedade e Estado na Perspectiva da Sociedade Civil: um Estudo do Conselho
Municipal de Meio Ambiente da Cidade do Rio de Janeiro. 2017, 107 p. Dissertacao
(Curso de Mestrado em Administracdo). Instituto de Ciéncias Sociais
Aplicadas/Instituto Multidisciplinar/Instituto Trés Rios, Universidade Federal Rural do
Rio de Janeiro, Seropédica, RJ, 2017.

A pesquisa analisa as principais dificuldades encontradas pelos representantes da
sociedade civil no tocante a deliberagdo, tomando como base empirica 0 estudo do
Conselho Municipal de Meio Ambiente do Rio de Janeiro (CONSEMAC). Os
conselhos gestores de politicas publicas sdo espacos de interacdo entre a sociedade civil
e o0 Estado e possuem carater fiscalizador, consultivo e/ou deliberativo. A suposi¢édo
inicial da pesquisa foi que as principais dificuldades encontradas pelos representantes da
sociedade civil no tocante a deliberacdo no CONSEMAC estdo relacionadas a tensdo
existente entre a atuacdo dos atores ndo estatais e dos representantes do Estado.
Entretanto, os achados da pesquisa apontam para uma situacdo que corrobora
parcialmente esse pressuposto. De acordo com os dados analisados, a deliberacdo no
Conselho estudado nem sempre ocorre sob tensdo, evidenciando-se um ambiente de
predisposicdo para a cooperagdo e mutuo trabalho entre os conselheiros. No olhar dos
atores ndo estatais, a tensdo maior parece ocorrer na passagem das demandas sociais
apesentadas para a sua efetivacdo como politicas publicas, o que implica em outras
questdes como poder e conhecimento técnico de ambas as partes. A pesquisa conclui
que de um modo geral, os conselhos podem ser caracterizados como espagos de
interacdo entre o Estado e a sociedade civil e que seus representantes contribuem de
forma significativa no debate e encaminhamento de importantes demandas trazidas pela
sociedade, visando politicas publicas.

Palavras-chave: Participacdo Social; Deliberacdo; Democracia; Conselhos Gestores de
Politicas Publicas; Representacao Politica.



ABSTRACT

ARRUDA, Igor M. Political Representation and Social Participation
in the Dialogue between Society and State in the Perspective of Civil Society: a
Study of the Municipal Council of Environment of the City of Rio de Janeiro.
2017, 107 p. Dissertacdo (Curso de Mestrado em Administracdo). Instituto de Ciéncias
Sociais Aplicadas/Instituto Multidisciplinar/Instituto Trés Rios, Universidade Federal
Rural do Rio de Janeiro, Seropédica, RJ, 2017.

The study analyzes the main difficulties encountered by representatives of civil society
regarding the deliberation, based on an empirical study of the Municipal Council of the
Environment of Rio de Janeiro (CONSEMAC). The public policy management councils
are spaces for interaction between civil society and the State and are fiscally, advisory
and or deliberative. The initial assumption of the research was that the main difficulties
encountered by representatives of civil society regarding the deliberation in
CONSEMAC are related to the tension between the performance of non-state actors and
representatives of the State. However, the research findings point to a situation that
sustains partially this hypothesis. According to the data collected, the deliberation in the
Council studied does not always occur in an environment of tension, evidencing a
situation of cooperation and mutual work among all the counselors. From the point of
view of the non-state actors, the greater tension seems to occur in the route of social
demands presented for their effectiveness as public policies, which implies in other
issues such as power and technical knowledge of both sides. The research concludes
that, in general, councils can be characterized as spaces of interaction between the State
and civil society and that their representatives contribute significantly to the debate and
referral of important demands brought by society, aimed at public policies.

Keywords: Social Participation; Deliberation; Democracy; Public Policy Management
Councils; Representation.
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| - INTRODUCAO

1.1 Contextualizacéo

Segundo a Constituicdo brasileira, o Brasil € um Estado Democrético instituido
pelos representantes do povo brasileiro®, nela esté prevista a concomitancia de formas
de participacdo social e da representacdo politica baseada no sufragio universal. Ja se
delineia na Constituicdo, portanto, uma concepcdo pluralista de sociedade, que
prescreve a politica como um espaco que deve estar aberto a uma pluralidade de
organizag0es numa concepcdo ampla. A observacdo do processo de institucionalizagdo
e regulamentacdo dessas formas participativas a partir da Carta Magna de 1988 inclui a
ampla organizacdo de procedimentos representativos em espacos participativos,
implicando uma relagdo entre estas duas nog¢des — representacao e participacao.

Neste sentido, a Constituicdo gerou as condicdes para a criacdo de novas
instituicGes que viessem garantir a participacdo dos cidaddos em decisdes acerca de
politicas publicas e no controle publico sobre o Estado. Dentre essas inovacoes,
destacam-se os conselhos de politicas publicas, dos quais participam, conjuntamente,
membros dos governos e representantes dos cidaddos, os quais alcancaram uma
significativa capilaridade em todo o pais, o que significa o envolvimento expressivo de
pessoas no debate e na decisdo acerca das acdes publicas nas mais diferentes areas.

Representacdo politica e participacdo social tém sido amplamente estudadas no
Brasil nas dltimas décadas e, como consequéncia, distintos pontos de vista tém surgido
na literatura nacional. Entende-se, aqui, representacdo politica a partir da nogéo
defendida por Ligia Helena Luchmann (2007), segundo a qual, é derivada da
democracia representativa, em que a tomada de decisdo ocorre em conjunto com o
Estado por representantes da vontade social.

O estudo da participagdo social tem envolvido estudiosos dos varios campos
disciplinares que vém apresentando contribuicBGes relevantes. Chama a atengdo do
pesquisador, o conceito apresentado por Carole Pateman (1992), que a prescreve como a

influéncia direta dos cidaddos na tomada de decisdo por parte do Estado. Essa

! BRASIL. Preémbulo. Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 2012, p.
4. —"Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para
instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos
de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos...”.
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influéncia, conforme a autora, se da no processo de criacdo e implementacdo de
politicas publicas, no qual o cidaddo é levado em consideracdo para a decisdo final.
Neste sentido, Dagnino (2004) se alinha ao entendimento anterior de Pateman ao tratar a
participacdo como a partilha efetiva do poder entre o Estado e a sociedade civil por
meio do exercicio da deliberagdo no interior dos novos espagos publicos de decis&o.

A criacdo de instancias participativas e deliberativas se deu em concomitancia
com o processo de autonomia politico-administrativa dos municipios brasileiros, em que
0 poder administrativo local passou a ter autoridade e autonomia politico-institucional,
juridica, econdmico-financeira, tributaria, bem como sobre a defini¢do e implementacdo
de uma agenda politica e de politicas publicas (SANTOS, 2008). Neste cenéario, a
descentralizacao passou a ser diretriz politica e estratégia de gestdo publica, alterando as
relacBes intergovernamentais e gerando a expectativa de producédo de politicas publicas
melhor identificadas com as especificidades territoriais e propiciadoras de efetiva
participacdo das comunidades locais. Este contexto, associado com as competéncias
legais dos conselhos no &mbito das politicas publicas, expressas na sua natureza
consultiva e deliberativa, colocam-se, juntamente com o0s gestores publicos, como
protagonistas no processo de descentralizacao e de implementacdo destas politicas.

Assim, a institucionalizagdo da participacdo dos cidaddos nas decisdes politicas
brasileiras, acena para o que Gurza Lavalle e Szwako (2015) consideram como o inicio
de uma nova configuracdo nas relacGes entre o Estado e a sociedade civil no Brasil.

Esta dissertacdo se insere na investigacdo da representacdo politica e da
participacdo social que ocorre no interior dos conselhos gestores de politicas como
resultado de um gradual e lento processo historico de fortalecimento das instituicoes
brasileiras conforme Carvalho (2001) define e como isso influencia a atuacdo desses
conselhos, considerados espagos democraticos da sociedade brasileira, surgidos a partir
do marco legal de 1988.

Abrir o debate sobre o tema de interesse dessa pesquisa, com essa preocupacgédo
implica que o pesquisador esteja atento a complexidade do objeto, no seu olhar sobre a
investigacdo proposta que requer acreditar que o assunto ndo é de facil compreenséo,
uma vez que este olhar ndo prescinde de um entendimento de vies histérico que autores
ja considerados classicos da literatura académica vém empreendendo.

Uma quantidade significativa de estudiosos que tem se debrugado sobre as
relagbes entre o Estado e a sociedade, na América Latina tém procurado enfatizar a



17

fragilidade das nossas instituicGes democraticas e o papel desempenhado pelo Estado no
processo de institucionalizacdo das demandas sociais e formulacéo de politicas ao longo
da historia.

Embora ndo seja objeto de estudo desta pesquisa explorar a histéria da
construcdo da relacdo entre Estado e sociedade civil na América Latina e no Brasil, ter
uma compreensdo de algumas questbes que ajudam a entender os fundamentos da
fragilidade das nossas instituicdes democraticas € necessario para se entender o dialogo
socioestatal, compreendido como a relacdo entre a Sociedade e o Estado que perpassa a
dindmica da representacdo e participacdo e vem se estabelecendo na atuacdo dos
conselhos municipais.

Vale lembrar, no tocante a América Latina, com énfase ao Brasil, o que
Wanderley Guilherme dos Santos (1987) chama atencdo: a instabilidade recorrente dos
sistemas politicos latino-americanos, levando a nossa democracia a uma situagdo
pendular — ora com avangos, ora com retrocessos, ou mesmo ambos coexistindo. Esta
situacdo, na visdo de Santos, impacta as instituicdes brasileiras que acabam sofrendo as
consequéncias desta condicdo.

Inimeras interpretacGes ja foram produzidas na literatura brasileira sobre as
relagOes entre Estado e sociedade no Brasil fornecendo elementos que possibilitam a
compreensdo dessas relagdes nos espacos associativos surgidos a partir da Constituigéo
Federal de 1988 (AVRITZER, 2008, 2009; DAGNINO 2002; TATAGIBA, 2002). O
assunto, como € sabido, € muito amplo, envolvendo aspectos de ordem econdmica,
social, cultural e politica, além das interferéncias de ordem externa, resultantes do
estado atual das relagdes internacionais.

Embora o viés historico seja orientador ao presente estudo, sabemos que é
impossivel nos debrugar numa dissertacdo sobre todas as dimensdes do seu objeto, pois
fugiria dos propositos principais da pesquisa. Entretanto, vale ressaltar que ha uma
tendéncia geral na literatura consultada a que tivemos acesso até 0 momento nesta etapa
da pesquisa, que reconhece o papel determinante do Estado como matriz geradora dos
processos sociais, além da predominancia historica do vezo autoritario sobre as praticas
que afetam a configuracdo da sociedade civil e de nossas instituicbes democraticas. E
que os conselhos gestores de politicas publicas tomam corpo num contexto histérico-
politico em que o Estado, em nome da democracia, institui a sua cria¢do, por forca de
lei.
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Como mencionamos acima, a Constituicdo Federal de 1988, que ficou conhecida
como "Constituicdo Cidadd", lancou as bases para a construgdo de seus espacos
participativos e representativos como os conselhos, parte obrigatdria de sistemas de
politicas publicas, muitos deles nos quais o repasse de recursos entre niveis de governo
esta condicionado ao pleno funcionamento desses espacos (TATAGIBA, 2002).

Os espacos participativos se multiplicaram por todo o pais a partir da década de
1990, e passaram a ser adotados também em outros setores de politicas publicas onde ndo
eram mandatdrios, em boa parte como resposta do Estado a pressdo da sociedade pelo
reconhecimento da relevancia de questfes ainda ndo tematizadas ou desenvolvidas em
termos de politicas ou servigos publicos. A participacdo foi, portanto, progressivamente
incorporada como parte da linguagem juridica do Estado e atingiu patamares de
institucionalizacdo impares ndo apenas na historia do pais, mas em compara¢do com
outras democracias (GURZA LAVALLE, 2011).

Este processo, na esfera local, ganhou notoriedade no mundo ocidental,
marcando os anos de 1990 como um periodo de institucionalizagdo da consulta a
sociedade civil na criacdo de politicas publicas locais. Nesse contexto, a estrutura dos
conselhos viria possibilitar o contato direto entre a sociedade civil e o Estado -
justamente por possuir uma organizacao paritaria composta por membros do governo e
sociedade (AVRITZER, 2008) e por possibilitar maior didlogo entre a sociedade civil e
0 Estado (PIRES & VAZ, 2014). Nesse sentido, os conselhos gestores de politicas
publicas “se destacam como interfaces que, em geral, sdo amparadas por atos
normativos e legislagdo especifica, regulando sua existéncia, funcionamento,
composigdo, procedimentos internos e decisorios” (PIRES & VAZ, 2014, p.65).

Importante registrar que essas interfaces sdo estudadas em outros paises que
também possuem conselhos gestores atuando lado a lado com o Estado como é o caso
da Inglaterra, Italia, Estados Unidos, Canadd, entre outros paises. Nestes paises, 0s
conselhos atuam em projetos ou programas isolados, usualmente analisados pela
literatura internacional sobre erradicacdo da pobreza e sobre desenvolvimento
(CORTES, 1996). Apesar das criticas que tém surgido na literatura brasileira sobre a
experiéncia dos conselhos atuantes no Brasil, de um modo geral, os pesquisadores
afirmam que estes apresentam uma vitalidade, em termos de envolvimento dos
participantes, e um nivel de disseminacdo pelo pais e pelas diversas areas de politica

social, que ndo encontram paralelo nas experiéncias internacionais.
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Para os autores Avritzer (2008) e Pires e Vaz (2014), o Estado, no desempenho
de suas funcOes e atividades, estabelece diversas e variadas formas de interagdo com
cidaddos, empresas, atores sociais organizados e ndo organizados. Em regimes
democraticos, espera-se que este dialogo seja ampliado, incidindo sobre os processos
decisorios relativos ao desenho de politicas publicas e ao seu controle. Nesse contexto,
os conselhos gestores de politicas publicas seriam um tipo de canal de didlogo entre
Estado e sociedade, o que justifica a expressao “dialogo socioestatal”, visando a criacdo
de politicas publicas que atendam as demandas sociais.

Entende-se como pertinente a esta pesquisa a definicdo de politicas publicas
proposta por Thomas Dye (2009, p.101), a qual tem no governo o ambiente para o
processo decisorio das politicas publicas, estabelecendo que “uma politica ndo se
transforma em politica publica antes que seja adotada, implementada e feita cumprir por
alguma instituicdo governamental”. Processo esse que suscita a participacdo da
sociedade civil.

Conforme explica Rua (2010), toda politica publica surge em um cenério
politico de alta tensdo, onde existem relacBes de poder que englobam diversos atores
politicos, sendo que o seu processo de elaboracdo tem inicio na identificacdo de
problemas por parte do governo. A partir do momento em que um problema é
considerado por parte do governo como um problema publico, uma cadeia de etapas se
inicia para que seja formulada e implementada.

Pelas caracteristicas anteriormente citadas desses espacos publicos, evidencia-se
a importancia de se aprofundar os estudos que possam ajudar a explicar essas questdes
tendo como base a prépria experiéncia dos atores ndo estatais nessas instituicdes, tendo
em vista que existe, hoje, um movimento académico com o entendimento da
representacdo politica relacionada a participacéao direta e deliberag&o.

Com o crescimento no numero de experiéncias de participacao, cresceu também
0 interesse de estudiosos pelo tema e a producdo de conhecimento acerca dessas
experiéncias. A preocupacdo entre os estudiosos do tema da participacdo, desde o0s anos
90, tem se voltado a identificacdo dos fatores associados positiva ou negativamente aos
efeitos dessas experiéncias, ou seja, sua capacidade de incluir novos atores no processo
de definicdo, gestdo e controle social das politicas publicas, de expandir, de maneira

mais equitativa, 0 acesso a bens publicos, de influenciar e controlar a politica publica e
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assegurar poder vinculante das decisbes tomadas nesses espagos (TATAGIBA, 2002;
AVRITZER, 2009).

Um dos fatores mais recentes discutidos na literatura se refere a vontade politica
do governo, ou seu comprometimento com a participacdo e com o compartilhamento de
poder com a sociedade. Nesse sentido, tem-se estudado o compartilhamento de projetos
politicos entre governo e sociedade civil local, em especial o projeto politico
democratico-participativo, tal como definido por Dagnino (2002), segundo a qual,
representa um avanco analitico nessa direcdo, enquanto conceito que perpassa Estado e
sociedade, e ajuda a explicar o alcance e a permanéncia das experiéncias.

A construgdo do tema aqui tratado se deu a partir do interesse inicial do
pesquisador por gestdo de politicas publicas na esfera infranacional de governo no
municipio do Rio de Janeiro. Estreitando-se o contato do pesquisador com a literatura
especializada foi possivel por este, observar que, mecanismos de interacdo entre
sociedade e Estado tém avangado na democracia brasileira. Todavia a cada nova leitura,
novas indagagdes foram surgindo, instigando a curiosidade do pesquisador sobre o
qguanto os espacos de participacdo, a exemplo dos conselhos de gestdo de politicas
publicas vem respondendo a ampliacdo da democracia brasileira e no atendimento das
demandas sociais como resultado da atuacéo dos conselhos.

Os conselhos dispdem de uma logica paritaria interna de representacdo para
promover a participacdo da sociedade, mas dependendo da politica pablica a ser
favorecida por determinados conselhos, havera maior grau de complexidade para focar
0 problema da representacdo e participacdo, uma vez que 0 encaminhamento das
questdes pressupde uma convergéncia de interesses na deliberacédo interna do colegiado,
tornando-se um desafio ao pesquisador.

O colegiado nos conselhos é diverso, envolvendo representantes da sociedade
civil, representantes do setor privado, gestores publicos e prestadores de servico. Ja as
demais partes que possuam algum tipo de interesse nas decisdes a serem tomadas por
um determinado conselho podem defender seus interesses sem necessariamente se
tornar parte dele. Em outras palavras, esta prevista a coexisténcia e interacdo constante
entre sociedade civil e Estado nestes ambientes participativos.

Essa coexisténcia gerou inquietacdo do pesquisador uma vez que entendeu que
esses espacos sdo propicios para a canalizacdo das insatisfagdes sociais. 1sso porque a

participacdo dos segmentos ndo governamentais, os chamados atores ndo estatais, na
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discussdo da politica publica, estd prevista para as fungdes ja mencionadas o que difere
do papel dos membros do governo que visa o fortalecimento da politica publica que
interessa ao executivo municipal.

Nessa direcdo interessa a pesquisa, através de um olhar critico, conhecer
aspectos conjunturais que envolvem a representacdo e a participagdo - emanados dos
representantes da sociedade civil dos conselhos gestores de politicas publicas.
Compreender suas tensdes, conflitos e resisténcias dentro deste conselho, no
encaminhamento das demandas publicas aos gestores publicos, aspectos esses que
possam expressar 0 sentido politico dos conselhos, seu alcance como instituicdes
participativas e seu efeito sobre a politica publica setorial envolvida, isto é, a politica
publica municipal de meio ambiente.

Para dado propdsito, julgou-se apropriado escolher um conselho gestor
especifico, a fim de entender o papel de seus participantes e especificidades. Dentre
diversos conselhos gestores, o critério para sele¢do se deu em torno de suas estruturas.
Nessa direcdo, buscou-se um 6rgdo que tivesse estrutura para coleta de dados, como por
exemplo: reunides constantes, disponibilidade de documentacdo, transparéncia em seu
sitio eletrdnico com calendéario e atas, telefone e e-mail de contatos ativos. Nesse
sentido, optou-se por escolher o Conselho Municipal de Meio Ambiente da Cidade do
Rio de Janeiro ndo apenas por possuir 0s requisitos preestabelecidos pelo estudo, como
também por ser 0 meio ambiente de uma cidade um assunto instigante e nao ter sido
localizado na literatura especializada registros académicos que tenham abordado este
conselho particularmente se pesquisado na base de dados SciELO (Scientific Electronic
Library Online) e portal de periddicos da CAPES.

1.2 O Problema da Pesquisa

Com base em Gil (2008), entendemos que definir de um problema de pesquisa nédo é
tarefa facil e envolve diversos fatores. Existe uma tendéncia entre os pesquisadores,
para a formulacdo de um problema, criando regras préaticas para seu desenvolvimento,
tais como ter sua formatacdo em forma de pergunta, possuir maxima clareza e
objetividade, ter carater empirico e ser solucionavel (GIL, 2002).

Dada essas condicdes, entende-se que o problema, exposto adiante, atende aos

requisitos metodoldgicos recomendados por Gil. Trata-se de uma questdo que pode ser
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compreendida de maneira clara, j& que envolve atores sociais submergidos em questdes
presentes no cotidiano da maioria dos cidadaos brasileiros.

Gurza Lavalle (2011) argumenta sobre a situacdo complexa de poder se opor as
opinides do governo quando se esta sob controle e regulacdo dele proprio e atuando
nesses espagos institucionalizados pelo Estado. Nesse sentido, os referidos autores
chamam atencgéo para se compreender o caso brasileiro. Eles cogitam nos seus estudos
se 0S mecanismos criados para garantir a longevidade da participacdo ja ndo sejam mais
sustentaveis justamente por requerer a forte presenca do Estado no arcabouco
institucional dos conselhos e suas relacdes de poder junto a sociedade civil. Por outro
lado, o autor tem defendido que as reconfiguragfes existentes foram historicamente
construidas nas interacdes entre o0s atores civis e o Estado, denotando uma
interdependéncia entre estes.

Entretanto a pesquisa reconhece que a perspectiva de espacos participativos —
conselhos gestores de politicas publicas, orcamentos participativos, audiéncias publicas
entre outros mecanismos participatdrios — surgiu no Brasil exatamente do argumento de
que a politica municipal passava longe das demandas da populacdo. Era preciso se
pensar numa politica pablica consoante as expectativas da populacdo; que canais
participativos fossem postos em pratica. Nesse sentido, os conselhos gestores
municipais passaram a configurar um espaco de participacdo social na gestdo
governamental. Portanto, entende-se que a institucionalizacdo da participacdo social
estd ligada ao sistema democratico assim como a forma como as demandas da
populagéo sdo direcionadas, de modo a permitir que os cidaddos possuam voz ativa em
relacdo as acdes dos seus governantes.

Os conselhos sé@o ambientes para que a sociedade civil pleiteie e organize suas
demandas e faga com que o Estado tenha ciéncia delas. E nesse cenério que ocorre a
tomada de decisdo e encaminhamento das necessidades da sociedade. Configura-se,
portanto, uma relacdo constante para a criacdo de politicas publicas, onde os
representantes da sociedade civil argumentam com os gestores publicos a fim de
mostrarem e lutarem pelos seus interesses, requerendo do governo o estimulo ao
compartilhamento do processo de deciséo, canalizando-o para que isto aconteca.

A partir da discussdo apresentada até 0 momento neste trabalho, delineou-se a

seguinte questdo de pesquisa: quais as principais dificuldades encontradas pelos
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representantes da sociedade civil no tocante a deliberacdo no Conselho Municipal
de Meio Ambiente do Rio de Janeiro?

1.2 Objetivos

1.3.1 Objetivo Geral

Com base na questdo de pesquisa, 0 objetivo geral deste trabalho é identificar e
analisar as principais dificuldades encontradas pelos representantes da sociedade
civil no tocante a deliberacdo no Conselho Municipal de Meio Ambiente do Rio de

Janeiro.

1.3.2 Objetivos Especificos
Pretende-se alcancar o objetivo geral do presente trabalho através dos seguintes
objetivos especificos:
a) Caracterizar o conselho selecionado, tracando o seu perfil assim como as
politicas publicas tratadas no seu ambito;
b) Descrever como ocorre a escolha dos representantes civis e dos representantes
estatais do conselho;
c) Descrever as caracteristicas da participacdo dos representantes civis e dos
representantes estatais do conselho;
d) ldentificar as formas de encaminhamentos das demandas sociais e as
dificuldades no seu encaminhamento;
e) Identificar informacgOes relevantes fornecidas pelos atores membros dos
conselhos sobre as dificuldades encontradas na deliberacdo para a criagdo de

politicas publicas.

1.4 Suposicédo da Pesquisa

Conforme Vergara (2000; 2012), o problema cientifico é algo para o qual o
pesquisador vai buscar resposta, podendo nascer da necessidade de por a prova uma
suposicdo. No caso da presente pesquisa, trata-se da necessidade de articular dados e

informacdes no sentido de confirmar ou refutar a suposicdo de que as principais



24

dificuldades encontradas pelos representantes da sociedade civil no tocante a
deliberagdo no Conselho Municipal de Meio Ambiente do Rio de Janeiro estéo
relacionadas a uma possivel tensdo existente entre a atuacdo dos atores ndo estatais
e dos representantes Estatais. A compreensao desses limites pode evitar que sobre 0s
conselhos sejam langadas expectativas para as quais esses espacos nao foram
desenhados e contribuir, na perspectiva dos sujeitos da pesquisa, para gerar solugoes
sobre as dificuldades identificadas.

E importante aqui ressaltar que estudos recentes chamam atencéo para o fato de
que ndo é mais possivel, nos estudos sobre o Estado e sua relagdo com a sociedade civil,
se colocar esses dois agentes com opositores - 0 Estado de um lado e os atores civis de
outro. Para os estudiosos dessa vertente, a relacdo tem provado ser “interdependente”
(GURZA LAVALLE & SWAKO, 2015). Esse avanco na pesquisa sobre as interacfes
socioestatais tornou-a ainda mais complexa e fértil, pois tem superado o carater

antagbnico que era observado no estudo dessa relagéo.

1.5 Delimitacéo do Estudo

No que diz respeito a delimitacdo temporal, a pesquisa abrange o periodo que
percorre desde a década de 1980 a 2016, resgatando marcos historicos que contribuiram
para a formacdo dos espacos participativos no pais e suas especificidades. Essa
delimitacdo deve-se ao fato de que a institucionalizacdo dos canais participativos no
Brasil se deu no fim da década de 1980 com a Constituicdo brasileira e que se faz
presente até os dias de hoje. Apesar de haver registros de gque movimentos que
envolveram inciativas de grupos civis no Brasil datam do século XIX (GURZA
LAVALLE & SZWAKO, 2015), compreende-se que um ponto de partida marcante para
0 reconhecimento da participacdo social se deu com a institucionalizagdo de espacos
participativos, entre outros, os conselhos gestores de politicas publicas.

No tocante a delimitacdo espacial do presente estudo, pretende-se envolver na
pesquisa de campo um conselho gestor, vinculado a uma politica pablica especifica,
atuante na esfera municipal do governo do Rio de Janeiro, criado a partir do marco
legal, a CF de 1988. Além disso, teve-se o cuidado de selecionar um conselho que
possuisse estrutura minima, organizagdo e movimentacdo constante. O conselho
escolhido foi, portanto, 0 Conselho Municipal de Meio Ambiente da Cidade do Rio de
Janeiro (CONSEMAC).
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1.6 Relevancia da Pesquisa

No campo das Ciéncias Sociais o estudo apresenta uma abordagem que contribui
para uma melhor compreenséo de nossas institui¢cdes publicas e para uma reflexdo sobre
as transformacfes nos papéis desempenhados por estas instituicbes dentro do cenario

politico em que atuam.

Pretende-se com as indagacdes lancadas neste estudo, aprofundar e ampliar a
agenda de pesquisa sobre o tema no campo disciplinar da Administracdo Publica que
tem mostrado crescente interesse em investigar questdes dessa natureza, e de atender
exigéncias cada vez mais prementes de fazer parte de um debate mais amplo que
relacione a participacdo com a democracia e que entenda as mudancas que vem
ocorrendo nas interacBes entre Sociedade e Estado em nosso pais em relacdo ao papel
dos cidaddos na criacdo das politicas pablicas. Acredita-se que esta € uma das principais
contribuicOes desta dissertacdo para a area da administragdo.

Diante do exposto, entende-se 0 objeto como pertinente a pesquisa proposta,
cujo intuito maior € de contribuir com a discussdo sobre o papel da sociedade civil nos
conselhos gestores de politicas publicas, uma vez que a pesquisa privilegiara o olhar dos
atores nao estatais sobre as dificuldades encontradas na deliberacdo de politicas publicas

no interior dos conselhos.

1.7 Organizacédo Geral do Estudo

O estudo esta estruturado em seis capitulos principais além das referéncias
bibliograficas ao final do trabalho. S&o eles: introdugdo, fundamentacdo teorica,
metodologia de pesquisa, analise dos dados da pesquisa, resultados da pesquisa e as

conclusdes sobre o estudo aqui proposto.

O primeiro capitulo é formado em sete sub-topicos, incluindo este sobre a
organizacao da dissertacdo. Nele, apresenta-se uma reflexdo inicial teodrica e contextual
focando-se o objeto de estudo, o problema de pesquisa e 0S objetivos a serem
alcancados. Em seguida, delineia-se a suposicao de pesquisa, sua delimitacdo e, por fim,

apresenta-se a relevancia da pesquisa para as ciéncias e 0 campo da administracao.
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A Fundamentagdo Teorica se desdobra em quatro partes: “Participacdo Social e
Teoria Democratica: Conceitos e Perspectivas”, onde se apresentam trés principais
vertentes da teoria democratica aqui estudada, buscando seus referenciais historicos
assim com a constru¢ao da relagdo entre elas. Na segunda parte, chamada de “Dialogo
entre Sociedade Civil e Estado: um Breve Historico” busca-se resgatar as origens da
sociedade civil brasileira e 0s momentos historicos principais responsaveis pela sua
construcdo. Na pendltima secdo da fundamentacdo tedrica, o estudo focou na
institucionalizacdo dos conselhos gestores de politicas publicas, os pilares para o
surgimento destes fenbmenos e as caracteristicas que estes possuem dentro do sistema
publico brasileiro. Ja na ultima parte, tratou-se de mostrar as articulagbes tedricas das
vertentes da teoria democratica a atuacdo dos conselhos gestores, isto €, buscou-se
entender como as trés linhas da teoria democratica se conformam dentro dos espacos

participativos a exemplo daquele escolhido na pesquisa.

Apbds a fundamentacdo tedrica, apresenta-se a metodologia de pesquisa,
expondo-se 0 tipo de pesquisa, 0s instrumentos de coleta de dados, assim como 0s
métodos técnicas para o tratamento e analise do material empirico e documental.
Destaca-se a definicdo das categorias de analise assumidas a priori nesta dissertacao,

com base na literatura especializada.

No quarto capitulo, apresenta-se a analise de dados da pesquisa. Esta parte é
subdividida em duas secOes: analise de dados da pesquisa documental e andlise de
dados de fontes orais. Contém, na parte documental, dados sobre a formacdo do
CONSEMAC, sua estrutura e formas de atuacdo. Na segunda se¢éo, sdo apresentadas a

andlise das entrevistas realizadas em campo.

No quinto capitulo da dissertacdo apresentam-se os resultados da pesquisa em

que se tenta articular os resultados da pesquisa documental, da tedrica e da empirica.

Por fim, no sexto e Gltimo capitulo, apresentam-se as conclusdes da pesquisa.
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Il - FUNDAMENTACAO TEORICA

No presente capitulo, apresenta-se uma discussdo sobre a relacdo entre a
participacdo social e teoria democratica, levando a uma reflexdo sobre a interatividade
que ocorre nos chamados espagos participativa no Brasil, a partir de diversas
perspectivas tedricas. Procurou-se trazer & tona a institucionalizacdo dos conselhos
gestores de politicas na qual historicamente ocorre um complexo didlogo entre os
agentes do Estado e da sociedade civil no processo de deliberacdo para encaminhar

politicas pablicas no interior desses espacos.

2.1 Participacéo Social e Teoria Democrética: Conceitos e Perspectivas

Diversos estudos, no campo das Ciéncias Sociais vém analisando a participacéo
da sociedade civil como forma de aprofundamento da democracia (BENEVIDES, 1996;
TATAGIBA, 2002; AVRITZER, 2009). As inovacdes participativas podem ser
consideradas como grande avanco no aprofundamento democrético, principalmente por
abrangerem os trés niveis do governo (GURZA LAVALLE, HOUTZAGER &
CASTELLO, 2006; LUCHMANN, 2011; FEIJO MARTINS, et. al., 2014).

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu avangos para a participagdo popular
no Brasil por meio de mecanismos institucionais como visto anteriormente. Além
daqueles mencionados na Introducdo desse trabalho, temos também o referendo, o
plebiscito, a iniciativa popular, a consulta publica, entre outros. A Carta Magna
constituiu as bases para a criacdo dos conselhos como importantes instancias de
participacdo social. Assim, garantiu os pilares legais para a participacdo da sociedade
civil na deliberacdo de assuntos de seu interesse e na definicdo de politicas publicas,
tornando possivel a combinacdo da democracia representativa com formas de
participacdo popular.

Embora os conselhos gestores de politicas publicas ja existissem desde a década

de 1970, é com a nova Constituicdo que estes foram institucionalizados, ou seja,
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passaram a ser previstos pelo arcabouco juridico e institucional do Estado, tornando
possivel a participacdo da sociedade civil na gestdo publica, em todo o ciclo de
formulacdo e implementacdo da politica pablica. Surgiram como instrumentos de
descentralizacdo e participacdo, regidos pelo principio constitucional da participacédo
democratica: “Os conselhos gestores de politicas publicas sdo, portanto, espacos
publicos de composicdo plural e paritaria entre Estado e sociedade civil, de natureza
deliberativa ou consultiva, cuja funcdo é formular e controlar a execucdo de politicas
publicas setoriais” (TATAGIBA, 2002, p. 54).

E € nesse cenario que surgem questionamentos cada vez mais provocantes. Um
deles é o do estudioso Gurza Lavalle (2011, p. 13) que denomina este momento — de
indagacOes teoricas e empiricas sobre a participacdo institucionalizada — de “momento
poOs-participativo”, em que, segundo a intepretacdo do autor, prevalece a no¢do de que
h& uma institucionalizacdo em larga escala de novos espacos e arranjos participativos.

A teoria democratica, principalmente no decorrer do século XX, construiu
vertentes que se fortaleceram e constituiram seus defensores e também criticos cujos
argumentos que defendem vém sendo aprofundados em distintas perspectivas tedricas.
Para o presente estudo, trés perspectivas principais nos chamaram atencao: a vertente
representativa, amparada nas decisGes politicas, como resultado da representacdo a
partir do sufragio universal; a deliberativa, vertente que advoga sobre a capacidade
social de autodeterminacdo, de reflexdo informada aliada a retérica em busca das
melhores decis@es politicas, e a participativa, baseada na forca social e autorizacdo da
tomada de decisdo por parte dos proprios cidaddos (SCHUMPETER, 1961;
PATEMAN, 1992; GUTMANN, 1995; LUCHMANN, 2007; DAHL, 2012). Nesse
sentido julgou-se pertinente apresentar uma visdo geral em forma de sintese, das

vertentes identificadas, no quadro abaixo:

Quadro 1 - Vertentes da Teoria Democratica

Vertentes Teoricas Principais Caracteristicas

Representativa - Sufragio universal como legitimacéo da
representacdo das vontades dos cidadaos;

- VVoto como maior instrumento de
responsabilizacdo dos representantes;

- Tendéncia ao elitismo democratico;

- Competicéo pela lideranca; e

- Entendimento da participacdo popular como
possibilidade de instabilidade da democracia;
- Elitista;

- Competitiva.
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Participativa - Participacéo direta dos cidaddos na tomada de
decisdo governamental;

- lgualdade politica entre atores sociais;

- Expectativa de evolucdo civica com o fomento da
participacdo; e

- Absorcdo mais efetiva e direta das demandas dos
cidadaos.

Deliberativa - Discussdo de temas publicos envolvendo os
cidadaos;

- Legitimag&o das decisbes tomadas pelo governo;
- Entendimento do cidaddo como capaz de
governar a si proprio; e

- Prevaléncia da vontade da maioria por acatar a
voz de todos os envolvidos;

- énfase na troca de razdes.

Elaboracdo propria a partir de Joseph Schumpeter (1961); Pateman (1992); Gutmann (1993); Luchmann
(2007); Gurza Lavalle (2011); Dahl (2012).

Dahl (2012) ensina que tendo surgido na Inglaterra e Suécia através de
assembleias convocadas pelos monarcas para tratar de assuntos importantes para o
Estado, a representacdo, da Grécia antiga até o século XVIII, ndo satisfazia os requisitos
para que o poder legislativo pudesse, de maneira eficaz, selecionar um corpo de
representantes eleitos para responder pelos cidadaos, ficando a margem da teoria e da
pratica do governo republicano ou democratico. Gregos, romanos e teoricos
republicanos renascentistas ndo se preocupavam com a questdo representativa da
maneira como aconteceria séculos depois — durante a guerra civil inglesa, onde os
Puritanos, em uma busca por uma alternativa ao sistema monarquico, se viram
obrigados a argumentar sobre teorias e praticas democraticas, trazendo, mesmo que de
maneira involuntaria, a questdo de legitimacdo da representacdo. Isso se deveu, em
parte, como explica Dahl, pela expansdo ainda inicial da demografia social e
complexificacdo de suas demandas, isto €, com o crescimento populacional e avanco
das relagdes sociais, a necessidade por diferentes servigos sociais cresceu e exigiu, por

parte do Estado, mais atencéo e cuidado com o povo.

Ainda enfatiza Dahl (2012), que, a ortodoxia observada durante os periodos
historicos anteriores — em rela¢do ao sistema politico — tiveram fim durante a guerra
civil inglesa, na qual os Puritanos buscavam uma alternativa republicana a monarquia
vigente. Essa busca desencadeou a revisdo tedrica dos fundamentos da democracia e
sufradgio da populacdo, trazendo a tona o debate sobre a representacdo. Os séculos
seguintes foram de evolucdo para o ideal representativo em conjunto com a democracia,

criando seus embasamentos conceituais e sendo amadurecida.




30

O modelo representativo, conceituado a partir de autores como Schumpeter
(1961), tem sua origem tedrica na critica ao chamado modelo classico democrético, cuja
proposta principal é a participacdo direta nas decisdes publicas, igualdade politica e voz
ao povo. O autor sugere que, diferentemente do modelo classico onde a lideranca é
suprimida j& que todos atuam em pé de igualdade, exista, por parte dos cidaddos, a
capacidade de montar seu governo, suas liderangas, e que os escolhidos fossem 0s
responsaveis pela tomada de decisdo e ndo o contrario. Um dos pontos de
questionamento da perspectiva classica democratica seria a de que o povo teria sempre
uma opinido racional e definida a respeito de quaisquer assuntos que o envolvesse,
trazendo a representagdo como objeto secundario em relagdo ao poder de decisdo do
eleitor SCHUMPETER, 1961).

Schumpeter (1961) defende a competicdo dos politicos pela preferéncia dos
eleitores através apenas do voto, a qual seria sua forma de participar. Em outras
palavras, o cidaddo, para o referido autor, tem o poder de eleger um politico ou ndo. A

competicdo entre os politicos ele explica no argumento que se segue:

Nossa teoria ndo é, naturalmente, mais definida do que o proéprio
conceito de luta pela lideranca. Esse conceito apresenta dificuldades
semelhantes ao conceito de concorréncia na esfera econdémica, com a
qual pode ser utilmente comparado. A concorréncia jamais esta
completamente ausente da vida econémica, mas raramente é perfeita.
Da mesma maneira, ha sempre alguma concorréncia na vida politica,
embora talvez apenas potencial, pelo apoio do povo. No intuito de
simplificar o caso, limitamos esse tipo de concorréncia, que definira a
democracia, & concorréncia livre pelo voto livre. Essa acéo justifica-se
pelo fato de que a democracia parece implicar um método
reconhecido, através do qual se desenrola a luta competitiva, e que o
método eleitoral € praticamente o Unico exequivel, qualquer que seja o
tamanho da comunidade (SCHUMPETER, 1961, p. 323).

A defesa da lideranca por parte do autor é trago forte na teoria a qual advoga a
favor. Acredita que 0s representantes possuem a capacidade de responder pelos
interesses do povo de melhor forma, contribuindo para os rumos e crescimento da
democracia em um pais. Para tanto, os politicos escolhidos sdo os que cativam as
massas com suas propostas de representacdo, resumindo um principio da democracia

como a competigdo entre os elegiveis para defender o interesse do povo:

O principio da democracia, entdo, significa apenas que as rédeas do
governo devem ser entregues aqueles que contam com maior apoio do
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que outros individuos ou grupos concorrentes. E esta definicdo, por
seu turno, parece assegurar a situacdo do sistema majoritario dentro da
I6gica do método democratico (SCHUMPETER, 1961, p.325).

Como exposto acima, na linha teorica representativa, o didlogo entre sociedade
civil e Estado é restrito - ocorre apenas pelo voto. Todavia, nas democracias
contemporaneas, sabe-se que se institucionalizaram novos espacos participativos e,
assim, outra perspectiva teorica surge para explicar as novas formas de dialogo entre
sociedade civil e Estado que foram se configurando: a da democracia deliberativa.

A teoria da democracia deliberativa defende a ideia da valorizagdo da vontade
popular e liberdade particular traduzindo-as na autonomia dos cidadaos. A autonomia,
nessa vertente, € um conceito pilar e pode ser entendida como autodeterminagdo. Em
outras palavras, se baseia na ideia de que, um individuo possui a capacidade de
determinar os rumos de sua vida por meio da deliberacdo, reflexdo informada,
julgamento e persuasdo (GUTMANN, 1995). A busca pela vontade da maioria, segundo
a referida autora, garante a autonomia dos cidaddos enquanto seres que questionam e

debatem sobre as decisfes tomadas com base no interesse publico:

Uma pessoa autbnoma governa a si propria, a autodeterminacdo
exigindo que as pessoas pratiguem a deliberacdo e se envolvam na
conformacdo das varias dimensdes de suas vidas, pessoais e politicas.
Ao passo que a democracia populista supfe que a expressdo da
vontade popular constitui 0 bem supremo, a democracia deliberativa
sustenta que o valor fundamental do governo da maioria encontra-se
no encorajamento a expressdo do maior grau possivel de deliberacdo
publica, e ndo na mera expressao da vontade popular (GUTMANN,
1995, p. 16).

Nessa perspectiva, ao prezar pela vontade da maioria, 0 governo, sem a
deliberagdo, acaba por esvaziar o processo decisorio da maioria. Isto €, ao atrelar a
deliberacdo ao sistema politico, ocorre 0 ndo enfraquecimento e, consequentemente,
desenvolvimento do sistema de vontade popular. A democracia deliberativa defende a
liberdade particular e politica e também o fato de que, com o aumento da autonomia, 0s
individuos participantes tendem a produzir as melhores decisGes possiveis, ja que
desenvolveram a capacidade de refletir sobre as questdes inerentes a vida em sociedade
(GUTMANN, 1995).
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Dessa forma, gera-se um efeito de estimulo & pratica da cidadania, a qual,
através da participacdo, permite que os cidaddos sejam atores politicos que tem como
responsabilidade principal a sua comunidade, composta por pessoas livres e iguais
(HABERMAS, 1995). A legitimidade da tomada de decisdo realizada por parte do
Estado se da através da participacdo dos cidaddos na discussdo e seu processo de
criagdo. Trata-se de outro conceito: a cidadania deliberativa, de Habermas. Guilherme

Tenorio (2005) o explica da seguinte maneira:

Cidadania deliberativa significa, em linhas gerais, que a legitimidade
das decisBes politicas deve ter origem em processos de discussao,
orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade
participativa, da autonomia e do bem comum (TENORIO, 2005, p.
105).

Observa-se, portanto, a proximidade do conceito de cidadania e deliberacdo. A
cidadania deliberativa consiste em negociacGes e ponderagcfes para que se chegue a um
denominador comum positivo para a sociedade como um todo. Isto é, existe uma
preocupacdo com a questdo ética e moral quando se discute algo que afete a sociedade
(TENORIO, 2005). O Estado, portanto, teria como funcio de garantir a inclusdo da
opinido dos cidad&@os em relacdo aos rumos que a sociedade tomaria:

A justificativa da existéncia do Estado ndo se encontra primariamente
na prote¢do de direitos subjetivos privados iguais, mas sim na garantia
de um processo inclusivo de formacdo da opinido e da vontade
politicas em que cidaddos livres e iguais se entendem acerca de que
fins e normas correspondem ao interesse comum de todos
(HABERMAS, 1995, p. 41).

Ponto central da teoria deliberativa € a articulacdo da ideia do agir de maneira
independente. Em outras palavras, essa vertente fomenta a reflex&o, julgamento e
decisdes pessoais. Dessa maneira, a sociedade é entendida como uma rede de relagdes
entre pessoas autdbnomas e capazes de decidir e defender seus pontos de vista. Em suma,
a deliberacdo pode ser tratada como discussdo, argumentacdo, evidenciacdo de

perspectivas distintas em busca do interesse publico (GUTMANN, 1995).

Ao tratarmos da vertente participativa, perspectiva da teoria democratica mais

recorrente na literatura especializada, Carole Pateman (1992) cita em seus escritos que
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no fim da década de 1960 a palavra “participagdo”, mesmo que em sentidos semanticos
diversos, teve seu uso avolumado no cenario politico de paises do ocidente, como 0s
Estados Unidos da América, Franca e Gra-Bretanha. Faz-se oportuno apresentar outro
autor de suma importancia para o tema, ao qual, na questdo da diversidade dos sentidos
semanticos da palavra participagdo, também contribuiu de maneira incisiva. Gurza
Lavalle (2011) apontou para os distintos tratamentos dados ao termo estudado nesta

secao:

‘Participagdo’ é, a um tempo s, categoria nativa da pratica politica de
atores sociais, categoria tedrica da teoria democratica com pesos
varidveis segundo as vertentes tedricas e 0s autores, e procedimento
institucionalizado com fun¢fes delimitadas por leis e disposicdes
regimentais. A multidimensionalidade ou polissemia dos sentidos
praticos, tedricos e institucionais torna a participagdo um conceito
fugidio, e as tentativas de definir seus efeitos, escorregadias (GURZA
LAVALLE, 2011, p. 33).

O termo, como bem diz o referido autor, possui trés linhas de interpretacdo mais
disseminadas no meio académico: como categoria da préatica politica realizada pelos
atores sociais em busca de influéncia na tomada de decisdo; como categoria teorica da
teoria democratica, em conjunto com a linha deliberativa e representativa; e como ato
institucionalizado com delimitacdo legal e regimental. Dado o carater multifacetado da
nogdo de participacdo e de seus inimeros sentidos, como nos alerta Gurza Lavalle
(2011), faz-se necessario verificar qual ou quais os sentidos de participacdo que
interessa nortear esta ou aquela pesquisa evitando assim se enveredar por interpretacdes
equivocadas no ambito da empiria.

O surgimento de movimentos demandando a participacdo nas decisdes politicas
propiciou diversos estudos e teorias que orbitam o questionamento fundamental de
posicionamento e viabilidade da participacdo na teoria democratica moderna
(PATEMAN, 1992). A vertente em questdo tem sido alvo de amplo debate,
principalmente por possuir linhas concorrentes e que possuiam maior aceitacdo e uso
nos sistemas politicos globais, como € o caso da vertente representativa.

A perspectiva que versa sobre a participacdo, apesar do seu crescimento
reconhecido, ndo contava com o prestigio da teoria democratica ortodoxa amplamente
difundida nos paises ocidentais e possuia papel diminuido, sofrendo criticas

contundentes quanto a sua funcdo. Joseph Schumpeter (1961), defensor da democracia
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representativa, amplamente utilizada nas democracias ocidentais, apresentava como
contra-argumento central & participacdo, a incapacidade das massas em tomar decisdes
especificas e de complexidade elevada, comprometendo, assim, a qualidade de sua
participacao.

Afirmou, pelo contréario, que ao invés de auxiliar na construgdo e fortalecimento
do regime politico democratico vigente, 0 modelo participativo era capaz de causar
instabilidade e, consequentemente, prejudicar o sistema democratico. Isto é, na sua
visdo, com ampla participacdo, mais pessoas tem o poder de alterar o sistema politico
do qual pertencem. O grande argumento da teoria representativa defendida por
Schumpeter contra a vertente da participacdo era de que o grau de instabilidade crescia
conforme aumentava o nimero de pessoas na tomada de decisdes.

Em suma, a vertente da democracia representativa prega a igualdade politica a
partir do sufrégio universal e competicdo entre 0s politicos pela conquista de votos e
com o entendimento de participacdo direta como possivel fator de instabilidade do
regime democratico (SCHUMPETER, 1961). Trata-se da escolha de cidaddos capazes
de representar os interesses de toda a sociedade. Esta vertente foi amplamente difundida
no século XX. Defensores da vertente representativa se opGem a participativa com o
argumento de que, um sistema de participacédo direta, o qual permite influéncia direta
dos cidaddos nas decisdes politicas, demandaria um esforco muito maior para o governo
e, traria, supostamente, demasiada morosidade para a vida social.

Porém, o modelo da representacdo, com o passar dos anos, se mostrou limitado
para lidar com demandas populares e o desejo de maior influéncia por parte da
sociedade civil no processo decisdrio politico. E a partir destas perspectivas principais
da teoria democratica, € possivel detectar o surgimento de outras vertentes da teoria
democratica, a partir de criticas aos modelos entdo vigentes. Tais vertentes presavam
pela maior participacdo do cidaddo na tomada de decisdo e sua atuacdo elevada a
importancia que ndo existia até entdo. Observam-se, em destaque, duas linhas: uma com
foco na participacdo dos cidaddos e outra que advogava a deliberagdo como meio para
chegar a tomada de decisdo. Ambas, de alguma maneira, se relacionavam,
principalmente por terem como pressupostos a critica a igualdade politica mascarada
pelo sufrdgio universal e a falta de voz dos maiores interessados nas politicas
governamentais, isto €, os cidaddos (MACPHERSON, 1979; MANSBRIDGE, 1983;
PATEMAN, 1992; GUTMANN & THOMPSON, 2004; LUCHMANN, 2007).
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Apesar de terem um carater questionador em relagdo a democracia
representativa, as vertentes deliberativa e participativa sdo diferentes. A democracia
deliberativa tem como veia central a troca de razdes e ndo necessariamente defende a
vontade popular. Existe, portanto, a possibilidade de ndo haver participacdo e haver
deliberacdo. A participacdo pressupde a participacdo da sociedade civil na tomada de
decisdo por parte do Estado. Sdo conceitos que podem ser utilizados de forma

aproximada, mas sao diferentes.

No caso da democracia deliberativa, esta se apresenta como uma critica, em um
primeiro momento, a vertente representativa por esta Ultima defender a participagédo
social apenas pelo voto. Como ja mencionado, a participacdo, nessa corrente, ocorre
apenas nas eleicdes em que os cidaddos exercitam o direito de influenciar na politica
Estatal, mesmo que sem voz e abertura para discussdo. A teoria representativa nao
pressupde que o povo tenha capacidade de influenciar as decisdes publicas, nem de se
se tornar autbnomo e capaz de deliberar. A linha deliberativa, assim como sinalizam
Gutmann e Thompson (2004), por sua vez, defende a abertura para a voz popular nas
suas demandas, sendo essa uma das principais prerrogativas dessa vertente. Os autores

postulam que:

Persons should be treated not merely as objects of legislation, as
passive subjects to be ruled, but as autonomous agents who take part
in the governance of their own society, directly or through their
representatives. In deliberative democracy an important way these
agents take part is by presenting and responding to reasons, or by
demanding that their representatives do so, with the aim of justifying
the laws under which they must live together. The reasons are meant
both to produce a justifiable decision and to express the value of
mutual respect. It is not enough that citizens assert their power
through interest-group bargaining, or by voting in elections
(GUTMANN & THOMPSON, 2004, p.3).2

2 pessoas devem ser tratadas ndo apenas como objetos passiveis de legislagdo, como assuntos passiveis de
regulacdo, mas sim como agentes autbnomos os quais tomam parte no governo de sua propria cidade, seja
diretamente ou através seus representantes. Na democracia deliberativa, um importante caminho o qual
esses agentes agem € através da apresentacdo e resposta a motivos, ou demandando que seus
representante o facam, ndo esquecendo de justificar as leis as quais devem viver em conjunto. Os motivos
sdo explicados tanto para produzir uma decisdo justificAvel como para expressar o valor do respeito
mutuo. Néo é suficiente que cidaddos decidam seu poder através da barganha do interesse coletivo, ou por
votos em eleicGes.
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No mesmo caminho que a vertente acima exposta, a categoria que abrange e
defende o “participacionismo” da sociedade civil no processo de criagdo das politicas
publicas também expbs o que acreditou ser a maior fraqueza da democracia
representativa: a exclusao da sociedade civil no processo decisério e apenas na ideia do
sufragio universal e responsabilizacdo dos representantes atraves do voto. Esse processo
de excluséo é chamado por Jane Mansbridge (1983) de “adversary democracy”. Explica

a autora:

This combination of electoral representation, majority rule, and one-
citizen/one-vote is democracy. Because this conception of democracy
assumes that citizens’ interests are in constant conflict, I have called it
‘adversary democracy’. Every step in this adversary process violates
another, older understanding of democracy” (MANSBRIDGE, 1983,

p.5). 2

A autora, ao expor sua teoria sobre as democracias unitaria e adversaria, advoga
a necessidade da efetiva participacdo e consenso entre membros da sociedade civil,
principalmente na esfera local de governo. J& quanto a democracia representativa,
defende que sempre haverd conflito entre os membros de uma sociedade e que a
participacdo se da através do sufragio universal, o qual permite os escolhidos
responderem pelo povo e suas necessidades. A partir disto, Mansbridge (1983) insiste
na necessidade do entendimento no tocante a participacdo e 0 contexto que este
entendimento deve ser inserido, sempre ponderando suas vantagens e também
desvantagens.

Pateman (1992) apresenta uma explicagdo historica para as criticas que eram
feitas a perspectiva da participacdo na teoria democratica em meados do século passado.
Conforme nos ensina a autora, € importante notar que nesse periodo, certos regimes
adotaram a pratica de participacdo popular, porem com tendéncias fascistas. Isto €,
explica Pateman que as massas, mesmo que sob o controle rigido governamental,
possuiam voz nos regimes anteriores a Segunda Grande Guerra, mas ndo carregavam

ideais democraticos. Esse seria, possivelmente, 0 motivo, de acordo com a autora, que

¥ Esta combinacdo de representacdo através de eleicdes, prevaléncia da vontade da maioria, e 0 conceito
de um-cidaddo/um-voto é democracia. Devido a esta concep¢do de democracia assumir que 0s interesses
dos cidadaos estdo em constante conflito, eu chamo de ‘adversary democracy’. Cada passo nesse processo
viola o outro, ultrapassado entendimento de democracia.
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levou o termo a ser atrelado, naqueles tempos, a principios totalitarios, ao invés de
democréticos e, assim, refletido nas teorias que, em parte, desvalorizavam o poder da
participacdo (PATEMAN, 1992; DAHL, 2012).

Como observado em Macpherson (1979), quando o debate sobre participacédo
entrou de forma mais consistente no cenério politico ocidental, despertou diversos
questionamentos sobre sua capacidade de atuacdo e a maneira como deveria ser
utilizada a partir do terceiro quartil do século anterior.

A participacdo possui uma aparente consonancia entre seus estudiosos: esse
aparente consenso trata do ganho civico mesmo que ndo se alcance 0 objetivo
estabelecido a priori. Isto €, suponhamos que exista um tipo ideal de participacdo para
uma sociedade X. Macpherson argumenta que mesmo que esse tipo ideal ndo seja

alcancado, os ganhos serdo reconhecidos pela sua tentativa, como vemos a seguir:

I begin with a general proposition: the main problem about
participatory democracy is not how to run it but how to reach it. For it
seems likely that if we can reach it, or reach any substantial instalment
of it, our way along the road to reaching it will have made us capable
of running it, or at least less incapable than we now are
(MACPHERSON, 1979, p. 98).*

Pode-se observar argumentacdes semelhantes em outros autores. Por exemplo,
Carole Pateman (1992), que trata a participacdo como fonte de vantagens civicas a partir
do proprio ato. Ou seja, confrontando as ideias de tedricos que subjugavam a qualidade
da participacdo das massas na tomada de decisdo, a autora acredita que o0 ato continuo
de participacdo gera educacdo civica e aprimoramento de capacidades, sendo o lugar
mais propicio para esse aprendizado, o nivel local, ao qual o cidaddo esta intimamente
ligado. E na esfera local que o individuo aprende a lidar de perto com a democracia,
trazendo as discussdes politicas face a face e entendimento dos interesses publicos como
coletivos e néo particulares.

O debate sobre a demanda pela insercdo dos atores civis na tomada de decisdo
politica introduz outra perspectiva do pensamento critico a representagdo na teoria

democratica; a democracia deliberativa. A democracia deliberativa, fortemente

* Eu comeco com uma proposicdo genérica: o problema central sobre democracia participativa néo é
como geri-la, mas como atingi-la. Por isso parece provavel que se conseguissemos alcangar este estagio,
nosso caminho na estrada para alcanga-la tera nos feito capaz de geri-la, ou pelo menos incapazes do que
somos agora.
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assentada em criticas a pontos fracos da vertente representativa, associa-se com a
perspectiva participativa em alguns termos, principalmente na mudanca do papel dos
cidaddos na tomada de decisao politica. Ambas prezam pela voz popular e sua intensa
participacdo nas decisfes Estatais como forma de reconhecimento e legitimidade das
acOes do governo. A questdo do reconhecimento da tomada de deciséo € pilar central na
teoria deliberativa, como afirmam os autores Thompson e Gutmann (2004):

Most fundamentally, deliberative democracy affirms the need to
justify decisions made by citizens and their representatives. Both are
expected to justify the laws they would impose on one another. In a
democracy, leaders should therefore give reasons for their decisions,
and respond to the reasons that citizens give in return. But not all
issues, all the time, require deliberation. Deliberative democracy
makes room for many other forms of decision-making (including
bargaining among groups, and secret operations ordered by
executives), as long as the use of these forms themselves is justified at
some point in a deliberative process. Its first and most important
characteristic, then, is its reason-giving requirement (GUTMANN &
THOMPSON, 2004, p.3).°

A democracia deliberativa, portanto, busca legitimar as decisdes tomadas pelos
representantes dos cidaddos através da discussdo e justificativas para cada processo
decisorio. Para Luchmann (2007), que também se dedica ao estudo dessa vertente, tanto
a deliberativa como a teoria participativa foram catalisadas pela insatisfacdo encontrada
a partir do modelo representativo. Ambas carregam diversas criticas e pontos de
desenvolvimento que julgam necessarios para a evolucdo da democracia como um todo.
A insatisfacdo passa pelo conceito de legitimidade da tomada de deciséo. Se um cidadéo
ndo participa das decisdes que dizem respeito ao seu cotidiano, entdo essa decisdo ndo
pode ser reconhecida como legitima, assumindo-se que as demandas ndo foram
recebidas de maneira apropriada. Em outras palavras, a deliberacdo permite que o
cidaddo exponha seus pensamentos e interesses e assim sejam levados em consideragéo
nas ac¢Oes governamentais (LUCHMANN, 2007).

> A democracia deliberativa afirma a necessidade de justificar decisdes feitas por cidaddos e seus
representantes. Espera-se que ambos justifiguem as leis que sdo aplicadas uns aos outros. Em uma
democracia, lideres devem justificar suas decisdes e responder aos questionamentos dos cidaddos. Mas
nem todos os problemas requerem deliberacdo. Democracia deliberativa abre espaco para diversas outras
formas de tomada de decisdo (incluindo barganha entre grupos, e operacfes secretas criadas por
executivos), enquanto o uso dessas formas for justificado em algum ponto algum ponto no processo de
deliberacdo. Portanto, sua primeira e mais importante caracteristica trata da necessidade de explicitar as
motivacgdes para tal acéo.
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Consubstanciado pela literatura que teve acesso sobre a tematica até 0 momento,
0 autor dessa dissertacdo argumenta que em sociedades complexas ou de larga escala,
existe a necessidade de representacdo, deliberacdo e participacdo atuantes de forma
concomitante, visando a garantia de direitos e qualidade na tomada de deciséo. Ou seja,
apesar da analise separada do surgimento e caracteristicas individuais de cada linha ou
perspectiva da teoria democréatica, assume-se aqui, apoiados em Luchmann (2007) e
Pateman (1992) que ocorre uma relacdo direta e necessaria entre as diferentes
perspectivas.

A critica ao modelo representativo, conforme as teorias apresentadas, ocorre, em
parte, devido ao descontentamento com as decisdes politicas tomadas pelo Estado, mas
ndo é possivel descarta-la por completo. Em outras palavras, quando a desconfianca
perante a atividade politica por meio dos representantes é notoria, justifica-se a criacdo
de alternativas visando o bem comum. Bem comum este que € o objetivo de toda a

movimentacéo tedrica democratica, como afirma Joseph Schumpeter (1961):

Sustenta-se, pois, que existe um bem comum, o farol orientador da
politica, sempre facil de definir e de entender por todas as pessoas
normais, mediante uma explicacdo racional. Nao ha, por conseguinte,
razdo para ndo entendé-lo e, de fato, nenhuma explicacdo para a
existéncia dos que ndo o compreendem, salvo a ignoréncia (que pode
ser remediada), a estupidez e o interesse anti-social. Ademais, esse
bem comum implica solucBes definitivas de todas as questdes, de
maneira que todo fenbmeno social e toda medida tomada ou a ser
tomada podem inequivocamente ser tachados de bons ou maus. O
povo deve admitir também, em principio pelo menos, que ha também
uma vontade comum (a vontade de todas as pessoas sensatas) que
corresponde exatamente ao interesse, bem-estar ou felicidade comuns.
O Unico fato, exceto a estupidez ou interesses sinistros, que pode
causar divergéncia e explicar a existéncia de uma oposicdo é a
diferenca de opinides quanto & rapidez com a qual deve ser procurada
a concretizagcdo da meta comum a quase todos. Conseqiientemente,
todos os membros da comunidade, conscientes da meta, sabendo o que
querem, discernindo o que é bom do que é mau, tomam parte, ativa e
honestamente, no fomento do bom e no combate ao mau. Todos 0s
membros, em conjunto, controlam o0s negocios publicos
(SCHUMPETER, 1967, p. 300).

E possivel compreender nas palavras de Schumpeter que ha uma esperanca
otimista da sociedade e suas relagdes politicas. Isto é, o autor espera que haja a

consciéncia por parte de todos os cidaddos, que possuem o entendimento de que o
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interesse comum € o maior objetivo de uma sociedade. Desta maneira, acredita que o
funcionamento do sistema de representacdo seria proximo do ideal, j& que o grande
intuito do esforco de conceituacdo sobre a democracia é explicar que esta visa o bem
comum.

N&o € intencdo de este estudo julgar qual perspectiva tedrica apresentada € a
melhor ou mais adequada para o caso brasileiro, mas, acima de tudo, compreender como
elas interpretam e explicam a relacdo entre as trés vertentes da teoria democratica
contemporanea.

De qualquer forma, com base nesses autores, parece ter se construido dois
cenarios distintos de criacdo tedrica da democracia que disputam entre si espago na
literatura. De um lado, um cenério de otimismo em relacdo aos espacos de participacao
e deliberacdo, como os conselhos gestores. Autores citados neste estudo, como Pateman
(1992), defendem a participacéo acreditando terem nos espacos de relagdo socioestatal a
solugéo para a distancia entre as demandas da sociedade civil e as decisdes tomadas
pelo governo. Nesse cenario, se fortalece a crenca de que a democracia representativa é
muito restritiva, o que ja foi dito nesse trabalho, principalmente pelo fato de estudiosos
observarem empiricamente que existe um distanciamento entre a real vontade do povo e
as decisdes tomadas pelos seus representantes.

Por parte dos estudiosos das correntes participacionista e deliberacionista, existe
0 pessimismo em relagdo ao que se constitui “representantes”. E por outro lado, vimos
Schumpeter (1961), principalmente, confrontando o que se constitui “participantes” na
teoria democrética.

Portanto, como sintetiza Ligia Helena Luchmann (2007), se todas as
necessidades sociais — tais quais educacgdo, saude, transporte — fossem atendidas com o
modelo representativo, ndo haveria outras espécies tedricas — como a deliberacionista e
participacionista — que foram criadas com o intuito de sanar problemas observados na
categoria representativa.

Apoiado por correntes tedricas distintas, mas que acabam se complementando, é
possivel sugerir que a participacdo social possui funcdo primordial para o
aprimoramento da democracia, mesmo que de forma gradual — com a ideia de educagéo
civica e desenvolvimento da autonomia dos cidadaos participantes. Nessa direcdo, a
institucionalizacdo de canais que abram possibilidades para tal exercicio, por exemplo,
através dos conselhos gestores de politicas publicas, orcamentos participativos, entre
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outras formas de manifestagéo civil no Brasil, conforme se viu na literatura, faz parte da
intencdo do Estado em dar voz a populacdo através dos espagos de interacdo
socioestatal, a fim de tornar as politicas governamentais capazes de melhor atender as
demandas da sociedade.

Tentando fazer a conexdo entre o debate da participacdo social e teoria
democrética, e os conselhos gestores de politicas publicas no Brasil, é possivel
identificar, no quartil Gltimo do século passado, um movimento intenso na literatura
especializada em busca do reconhecimento desses espacos de interacdo, 0 que 0S
estudiosos atribuem ser reflexo de lutas sociais que estiveram em evidéncia no cenario
politico do pais, principalmente a partir dos anos 1960. A partir de intensos embates
travados por diferentes segmentos sociais no pais, que se desdobraram em décadas
seguintes, teve-se como resultado a institucionalizacdo dos canais de participacao, que
acabaram sendo alavancados no ambiente da redemocratizacdo brasileira, o que

evidencia a vontade popular em participar do processo decisorio governamental.

2.1 Diélogo entre Sociedade Civil e Estado: Um Breve Historico

O significado de sociedade civil esta relacionado a origem do termo, do
surgimento da sociedade civil e da construcdo de sua relagdo com o Estado. Leonardo
Avritzer (2012), apoiando-se em autores como Jean Cohen e Andrew Arato (1992), no
tocante ao estudo do termo sociedade civil — principalmente nos Estados Unidos da
América e em paises europeus — expde algumas perspectivas que elucidam o surgimento
da sociedade civil e seu estagio atual.

O termo sociedade civil teve origem no século XIX e trazia consigo uma ideia
dualista. Este carater dual tinha duas faces. Em uma, a diferenciacdo entre 0s assuntos
familiares dos econémicos e, em outro plano, a distin¢do entre as questdes do Estado
das concernentes aos cidaddos (AVRITZER, 2012). Isto é, o conceito separava questoes
familiares das econémicas e assuntos estatais dos da sociedade civil. A diferenciacdo
servia para organizar os atores e suas funcdes dentro de uma sociedade. A separagéo
entre os assuntos familiares e econdmicos, em parte, deu-se devido ao fim da
escraviddo, que exigia uma relacdo diferenciada e profissional entre trabalhador e
empregador. Ja no outro plano do conceito, a diferenciacdo entre as questfes sociais e
do Estado, aconteceu pela evolucdo e profissionalizagdo da gestdo publica,
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normatizando e padronizando a atividade governamental, o que separava e distinguia as
atividades de um gestor publico e, por outro lado, o cidad&o.

No final do século XX, o conceito dualista sofreu algumas mutacoes,
acompanhando a evolucdo e complexificacdo das relacdes sociais. Tratava-se de uma
abordagem tripartite, colocando como pilares o mercado — agora separado da segunda
ala, a sociedade civil —, e o Estado. Dentre outros autores, Avritzer (2012) se baseia em
Cohen e Arato (1992) para explicar a ideia de separacdo entre sociedade e mercado, este
ultimo compreendido como organizacdo formalmente organizada e burocraticamente
estruturada ou de coordenagdo de acBes na economia. Nesse sentido, para ser
compreendida como sociedade civil, esta ndo poderia possuir lagos burocraticos
institucionalizados, tampouco relac6es que envolvessem aspectos econémicos.

Na literatura brasileira € possivel observar diversos estudos com enfoque na
ditadura e redemocratizacdo do pais a partir dos movimentos sociais deste periodo para
os estudos de sociedade civil. Essa abordagem nédo considera, em muitos casos, as raizes
historicas da formacdo da sociedade civil. Tais estudos tém com ponto de partida,
principalmente, a criacdo de espagos de participacdo na tomada de decisdo
governamental no fim da década de 80, com a criacdo da ultima Carta Magna
(DAGNINO, 2002, 2004; LUCHMANN, 2011; PIRES 2011). Sabe-se, porém, que a
sociedade civil brasileira possui registros muito anteriores e, tdo importantes quanto o
fim do século XX, marcos histéricos de muita importancia para a compreensdo das
relacBes que se observam recentemente no cenario politico brasileiro (AVRITZER,
2012; GURZA LAVALLE E SWZAKO, 2015).

Na esteira deste raciocinio, o historiador José Murilo de Carvalho (1987),
observa a movimentagdo da sociedade civil brasileira e aborda os marcos historicos
brasileiros, como a proclamacdo da Republica, a Era Vargas e o periodo ditatorial.
Todos estes imprescindiveis para o entendimento da construgdo da relacdo entre
sociedade civil e Estado e seus desdobramentos até os dias atuais (SANTOS, 1987).

Embora fuja do propdsito principal do estudo uma andlise aprofundada destes
marcos, entende-se aqui importante registrar questdes de destaque para 0 objeto da
pesquisa. Em um primeiro momento, no tocante ao periodo e passagem do Império para
a Republica, quando houve a primeira grande mudanca no regime politico nacional,
observou-se a implantagcdo de um sistema de governo, o qual propunha trazer parte do

povo para atuar junto a ele na atividade politica. Tinha, como veia central, a inser¢ao da
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vontade e participagdo social na rotina politica do periodo. Carvalho (1987) explica que
0 regime antecessor — monérquico — era alvo de criticas por grupos republicanos® e,
como exposto no Manifesto Republicano’ de 1870, colocava a vontade popular como
base para a soberania nacional, ou seja, para se ter um Estado fortalecido e legitimado,
havia a necessidade de participacéo por parte da populacéo.

Explica Carvalho (1987) que, embora importante em seus propdsitos de trazer a
participacdo para o ambiente politico, a Republica se mostrou ineficaz — desde sua
proclamacdo, que foi realizada sem a iniciativa popular — no que se propds a trazer para
0 pais. Os anos que sucederam a proclamacao refletiram a inexisténcia da participacdo
social, mesmo que esta fizesse parte da justificativa para a mudanca do regime politico,
confirmando a predominancia da elite brasileira no poder (CARVALHO, 1990).

A participacdo, porém, continuava a ser demandada pelos excluidos do antigo
sistema. A demanda dos excluidos da participacdo neste periodo de mudanca é
interpretada por Carvalho (1987) como um primeiro passo para o desenvolvimento da
cidadania principalmente a nivel local. A cidade era, para o autor citado, ambiente
propicio para o cultivo e crescimento da cidadania e por isso é objeto de anélise de seus
estudos. O Rio de Janeiro era, neste periodo de transicdo da monarquia para a republica,
com mais de 500 mil habitantes, a maior cidade brasileira no novo regime politico e, por
dado motivo, era um ambiente propicio para o estudo da cidadania e suas nuances.
Capital politica e administrativa, a cidade passou por uma fase movimentada na
primeira década republicana, sofrendo mudangas em aspectos econémicos, sociais,
politicos e culturais (CARVALHO, 1987).

Ansiosa pela participacdo, boa parte da cidade, cerca de oitenta por cento da
populacdo, ndo tinha direito a participacdo politica pelos mecanismos eleitorais e 0
restante, 0s vinte por cento, 0 possuia, porém sem grandes exigéncias. Mesmo assim,
como salienta Carvalho (1987), a populacdo se mostrava ativa e capaz de influenciar na
criagdo e implementacdo de politicas publicas, demandando melhorias e maior peso na
participacdo por parte dos cidaddos (CARVALHO, 1987).

® Havia um movimento Republicano em organizacdo (...). Atingia apenas setores da elite, sobretudo
cafeicultores irritados com a abolicdo da escravidao, e da classe média urbana, médicos, professores,
advogados, jornalistas, engenheiros, estudantes de escolas superiores, e militares. Além disso, o ato da
proclamac8o em si foi feito de surpresa e comandado pelos militares que tinham entrado em contato com
os conspiradores civis poucos dias antes da data marcada para o inicio do movimento.

7 “O regime monarquico, vivendo a sombra do Poder Moderador, era condenado pelo manifesto
republicano de 1870 como incompativel com a soberania nacional, que s6 poderia ser baseada na vontade
popular”. (CARVALHO, 1987, p. 11)
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Anos depois, em 1907 observa-se ponto marcante para a participacdo social no
Brasil. Tem-se a criacdo da lei da sindicalizacdo, que permitia a livre organizagdo do
trabalho segundo suas proprias normas e concepgdes, de maneira independente e sem
interferéncia do Estado. Desde entéo, através da associacdo da forca de trabalho, outra
parcela da sociedade — a dos trabalhadores — entrava de vez para a vida politica e social,
desencadeando diversas manifestacbes que traziam em seu bojo e exigéncia de
atendimento as suas demandas (SANTOS, 1987).

Tais manifestagdes tinham como objetivo principal acelerar e clamar pelas
demandas dos operarios, tais como: higiene e seguranca no local de trabalho, férias e
regulamentacdo do trabalho infantil e da mulher. Até a década de 30, poucos ganhos
foram observados na realidade operaria, apesar de alguns avancos na legislacdo e
tentativas vas de defesa do operario, legalmente falando. Apds este periodo, ja na Era
Vargas, observou-se 0 que é chamado por Wanderley Guilherme dos Santos (1987,
p.75) de “cidadania regulada”, isto ¢, tornava-se cidadao todo aquele que se enquadrava
em alguma ocupacao reconhecida por lei e, a partir disto, passava a ser alvo de politicas
publicas e da atencdo governamental (SANTOS, 1987).

Ao longo de toda a década de 30, significativas mudancas aconteceram na vida
dos trabalhadores. Além da instituicdo, em 1932, da carteira de trabalho e,
consequentemente, o reconhecimento juridico dos trabalhadores, acontece fato de
méaxima importancia historico-politica: o reconhecimento da cidadania na Carta Magna
de 1937. A populacdo economicamente ativa passa a ser regulamentada e capaz de
associar-se em sindicatos, estes, por sua vez, reconhecidos pelo Estado (SANTOS,
1987).

De acordo com o referido autor, os direitos dos cidaddos séo fruto dos direitos
das profissdes, que s6 acontecem se reconhecidas pelo Estado, tendo como instrumento
juridico de reconhecimento do contrato entre sociedade civil — através da “cidadania
regulada” — e Estado, a carteira de trabalho. Fica assentado assim, conforme o autor, 0
reconhecimento de parte da sociedade civil que antes era ignorada e que, ap6s anos de
luta, torna-se legalmente parte das atribui¢des do Estado (SANTOS, 1987).

Como salientado anteriormente, a relativa abertura para a participagdo do povo,
mesmo que de maneira regulada, ndo foi acompanhada pelo desenvolvimento
institucional o que, segundo Wanderley Guilherme dos Santos (1987), eclodiu, assim

como em 1930, em um movimento de reformulagdo das instituicdes existentes atraves
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do autoritarismo, a partir 1964. Por toda sua extensdo, o periodo extinguiu a
participacdo social e calou as vozes populares que demandavam servicos e questes
diversas para a vida em sociedade.

Como se viu através de algumas caracteristicas expostas nos marcos histéricos
brasileiros, a construcdo da relagcdo da sociedade civil e Estado tem sido turbulenta e
com forte intervengdo Estatal resultando em um movimento de cima para baixo na
cessdo dos direitos e da participacdo. Esses marcos nos levam a compreender que a
redemocratizacdo ndo se fez sem a presenca de tensdo e conflito no tocante a relacdo
entre sociedade civil e Estado no Brasil (DAGNINO, 2002).

Com o inicio da redemocratizacao politica, selada pela Constituicdo de 1988, as
relacBes socioestatais passam a demandar da literatura especializada o estudo sobre
estas mudancas. Ponto mais abordado pela academia foi o surgimento de distintos
mecanismos de interacdo entre sociedade civil e Estado e, consequentemente, 0
aparecimento de atores sociais interessados em institucionalizar suas demandas junto a
tomada de decisdo governamental.

Parte destes estudos passa a revelar a relacdo conflituosa entre Estado e
sociedade (DAGNINO, 2002), criando um ambiente no qual se permite analisar a
relacdo de poder entre ambos. Isto é, os estudos passam a instigar até que ponto o
detentor da tomada de decisdo atende as demandas de quem ndo o0 possui € como este é
influenciado pelo outro. Apo6s a Constituicdo de 1988, entende-se que se abre um
caminho para que a sociedade civil conquiste o nivel de autonomia plena em relacdo ao
Estado, justamente por possuir capacidade de poder agir sem influéncia direta dele
(AVRITZER, 2012).

Intensifica-se, entdo, os estudos sobre a participacdo da sociedade civil e,
consequentemente, sua relacdo com o Estado no pais, fomentando, principalmente, a
analise de conselhos gestores de politicas publicas e orgcamentos participativos (VAZ,
2011). Tais estudos resgatam a movimentagédo da sociedade civil em meados de 70 e sua
organizacdo em torno do processo de redemocratizacdo brasileira que viria a ocorrer
mais tarde. Os estudos também mostram o surgimento de diversas formas de
organizacéo da sociedade civil, como o Movimento dos Sem Terra (MST), organizagoes
de associacOes profissionais, Movimento pela Reforma Urbana Nacional (MRUN) entre
outras movimentagOes (AVRITZER, 2012).
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A década de 70, para Avritzer (2012), pode ser interpretada como cenario
impulsionador da maturacdo social brasileira. Isto é, nesse periodo, a sociedade passa a
perceber a necessidade de luta pela sua participacdo na tomada de deciséo na criagédo de
politicas publicas, apds anos de exclusdo de suas vozes por parte do autoritarismo

militar.

Todavia, ¢ somente com o fim do regime ditatorial e o processo de
redemocratizacdo do pais que as vozes sociais se veem ouvidas, em boa parte pelos
novos espacos de participacdo criados pela Constituicdo Federal de 1988, que
institucionaliza, em seu conteudo, a inser¢do da sociedade civil na tomada de decisao

governamental.

2.3 Institucionalizagdo dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas no Contexto
das Instituigdes Participativas

O poder publico possui diversas funcbes dentro do arranjo social moderno,
dentre eles, atender a demandas da sociedade que, com o passar dos anos, ficam cada
vez mais complexas e desafiadoras. O conjunto de politicas publicas essenciais e vitais a
populacgéo exige efetividade, o que requer a modernizagdo dos processos operacionais e
administrativos da gestdo da coisa publica (FEIJO MARTINS, et. al., 2014). Uma das
formas de mensurar e filtrar as necessidades da populacdo é através de canais de
participacdo que permitam a voz direta dos cidaddos que anseiam por servigos do
Estado. Como exemplos destes espagos de dialogo socioestatal, podemos citar 0s
conselhos gestores de politicas publicas, objeto de estudo aqui, orcamentos
participativos, entre outros.

Como j& foi discutido anteriormente neste trabalho, tais canais de participacdo
tiveram origem ap0s o periodo ditatorial brasileiro no qual se formalizou a participacao
da sociedade civil na vida politica do pais. No periodo que antecedeu a ditadura no pais,
segundo Paes de Paula (2005), p6de-se observar o auge da tradicdo mobilizatdria
brasileira, onde a sociedade se mobilizou com o intuito de que acontecessem reformas

no Brasil.
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Com o inicio da ditadura em 1964, as mobiliza¢Ges sociais do comego da década
se tornaram mais constantes e na década seguinte se intensificaram. Passaram a
demandar melhorias em relacdo a questdes relacionadas a qualidade de vida individual e
coletiva, 0 que desencadeou na criagdo de diversos grupos que buscavam reivindicar
seus direitos junto ao poder publico (PAES DE PAULA, 2005).

Esses grupos populares — ONGs, movimentos sindicais, pastorais sociais, entre
outros — questionavam a forma autoritaria e centralizada com que o poder publico agia.
Formava-se um cenario de questionamento perante o Estado e a criacdo de demandas
por mudancgas politicas e administrativas no governo. Tais mudancas aconteceram
décadas depois, com a Constituicdo Federal de 1988 (PAES DE PAULA, 2005).

Para tanto, criou-se um movimento de institucionalizacdo de mecanismos de
participacdo, 0 que atraiu a atencdo e debates tedricos sobre o tema. Os conselhos
gestores foram criados a partir da Carta Magna de 1988, a partir de um movimento que
buscava a manutencdo e estabilidade da democracia e participacdo da sociedade na
tomada de decisdo das politicas publicas por parte do governo (GURZA LAVALLE,
2011; FEIJO MARTINS, et. al., 2014).

Durante a década de 1970, a sociedade civil brasileira vivia um momento no
qual existia um movimento em busca da democracia e, consequentemente, sua
participacdo nos assuntos publicos e processos decisérios atrelados a ele. Como
resultado, o Estado era pressionado pelos movimentos organizados da sociedade, o que
gerou uma demanda por politicas publicas que atendessem a esse chamado. Pode-se
interpretar a criagcdo e expansdo dos conselhos gestores como fruto desta atividade
politica, sendo materializado e institucionalizado por meio dos meios legais vigentes no
periodo pos-ditatorial brasileiro (FEIJO MARTINS, et. al., 2014).

Os conselhos gestores podem ser considerados uma das principais experiéncias
de participacdo na democracia brasileira e estdo presentes em boa parte dos municipios
brasileiros. Os conselhos respondem e sdo divididos por temas extremamente
pertinentes para a sociedade, tais como: salde, educagdo, meio ambiente, cultura, entre
outros. Sao, portanto, ferramentas de didlogo entre sociedade civil e Estado e, a partir do
momento em que sdo institucionalizadas, permitem a percepcdo de que 0 governo
reconhece esses organismos e os fomenta (TATAGIBA, 2004; FEIJO MARTINS, et.
al., 2014).
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A criacdo e acelerada expansao dos conselhos gestores de politicas publicas no
Brasil podem ser explicados pela intensificacdo dos ideais participatérios no pais. Em
outras palavras, a participagdo, inserida na agenda governista em 1988, é tida como uma
ferramenta de auxilio a busca pela otimizacdo das atividades do governo, auxiliando a
gestdo publica na producédo de politicas que atendam as necessidades da sociedade em
concomitancia com o interesse publico (SANTOS JR., 2004).

Espera-se, portanto, que a sociedade - interessada na vida publica - tenha o
poder de influéncia em etapas do ciclo de politicas publicas, ndo s6 na formulacdo e
implementacdo, como também na avaliacdo destas. Na esteira desse raciocinio, o intuito
maior da disseminacdo e apoio a criagdo de conselhos gestores é democratizar o
processo decisorio do Estado e otimizar a distribuicdo do bem-estar social, o que, em
teoria, € um de seus objetivos maiores.

O governo local € unidade politico-administrativa e os conselhos, como parte
dessa unidade, aferem maior liberdade deliberativa para os cidaddos participarem nas
decisbes que dizem respeito a sua realidade (FEIJO MARTINS, et. al., 2014). Com
efeito, os espacos de participa¢do em nivel local, permitem que os conselheiros tenham
mais artificios para deliberar e discutir as decisdes que serdo encaminhadas ao poder
publico, além de terem mais possibilidades de cobrar e fiscalizar o rumo que as politicas
publicas tomam, ja que estas pessoas participaram do processo de criacdo e
planejamento das politicas.

Na ultima década, principalmente apds o governo Lula, a participacdo, que, a
principio, era fortemente relacionada ao nivel local, iniciou um processo de expanséo
para niveis superiores na estrutura governamental, o que possibilitou o diagnéstico de
que a participacdo da sociedade civil brasileira estava sendo incorporada por outras
esferas governamentais (AVRITZER, 2009, 2011).

Os conselhos gestores possuem como caracteristicas principais o fato de serem
paritarios entre 0 governo e sociedade, e, obviamente, colegiados, 0 que permite
concluir que existe a deliberacdo entre cidaddos e gestores publicos. Existe a
ponderacdo e explanacdo das necessidades e as reais demandas dos setores sociais que
mais se relacionam com determinada politica publica. Isto porque, como ja citado, 0s
conselhos, em sua maioria, sdo divididos por temas. Logo, 0s representantes da

sociedade civil, do setor privado e do governo devem de alguma maneira, ter contato



49

constante com o tema a fim de terem capacidade para discutir, informar, argumentar
sobre cada politica publica (FEIJO MARTINS, et. al., 2014).

A érea de atuacdo de cada conselho gestor permite que haja a promocéo, a
defesa e divulgacédo dos direitos e interesses coletivos relacionados, servindo como guia
e parametro para os cidaddos que, de alguma maneira, possuem algum tipo de relagéo
com os servigos resultantes de sua acdo. Portanto, como consequéncia, 0s assuntos
discutidos por cada conselho gestor devem se ater exatamente aos assuntos que lhes
rondam, ndo sendo postos a discussdo assuntos que avancam e excedem as suas
fronteiras (FEIJO MARTINS, et. al., 2014). Essa dindmica os tornam espacos
fragmentados pois acabam provocando uma segmentagdo em assuntos que requerem um
tratamento intersetorial.

Em quase trés décadas de producao cientifica sobre essas experiéncias é possivel
observar que estes espagos ja ndo sdo considerados unanimemente como inovacdes, mas
sim realidades passiveis de transformacdes para que seu objetivo Ultimo seja alcangado
e a fragmentacdo tem sido criticada. Outro fator critico € a democratizacdo do poder
nesses espacos, 0 que nos remete a Murilo de Carvalho (2001), para quem a
democratizacdo do poder € um processo lento que ocorre na medida em que a
organizacdo da sociedade pode ser reforcada no sentido de gerar forma social no
ambiente politico.

Os conselhos gestores se inserem na classificacdo das instituicdes participativas,
que de acordo com Awvritzer (2009) aponta a0 menos quatro caracteristicas principais
observaveis: a) elas operam simultaneamente com principios de representacdo e
participacdo; b) elas transformam caracteristicas voluntarias da sociedade civil em
formas permanentes de organizacéo politica; c) elas interagem com partidos politicos e
atores estatais e d) ha relevancia no seu desenho institucional para a sua efetividade.

A relevancia do desenho institucional, como ressaltado por Avritzer, é algo que
se deve observar, pois podem ocorrer eleicdes nos conselhos, dos seus presidentes, o
que pode afetar a orientacdo politica dessas organizagdes. O fato é que esses espagos
sdo experiéncias que permitem verificar como representacdo e participacdo ocorrem, na

medida em que a elei¢do é um dos tracos fundamentais das teorias representativas.

De todo modo, a institucionalizacdo da participacdo, seja por meio dos conselhos
gestores de politicas publicas, orcamento participativo ou planos diretores, pode ser

encarada como marco para o aprofundamento nos debates sobre democracia — em suas
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trés ramificacBes mais expressivas —, permitindo a ascensdo da sociedade civil no pais e
a colocando como ator fundamental na teorizacdo dos sistemas politicos
contemporaneos. O resultado disso é que a democracia contemporanea, €omo
explicitado no capitulo anterior, que mescla participacdo, representacdo e deliberacéo,
parece estar sendo vivenciada pelos conselhos gestores, j& que 0s mesmos englobam as
trés vertentes.

Apesar de serem instrumentos de participacdo voluntaria, os conselhos gestores
necessitam de organizacdo para escolha de seus representantes. Ainda assim, nem todos
possuem sistema de elei¢cdo padronizado, sendo possivel identificar variadas formas,
como indicacdo por parte do Estado, eleicdo aberta aos cidaddos e participacdo
voluntaria (SANTOS JR., 2004; TATAGIBA, 2004; FEIJO MARTINS, et. al., 2014).
Os conselhos possuem carater semi-representativo com mandatos sociais, na maioria
dos casos, ndo remunerados.

Como exposto anteriormente, sdo, em sua maior parte, deliberativos apesar de
alguns serem apenas consultivos. Ou seja, tem a prerrogativa de sugerir reformulacdes
na producdo das politicas publicas, trabalhando em todo o ciclo da politica -
planejamento, implementacdo e avaliacdo. Algumas politicas publicas realizadas pelo
governo sdo ligadas a aprovacdo orcamentaria, diretrizes politicas tematicas, aprovacdo
da normatizacédo e regulacdo de suas acOes por parte dos conselhos. Esses aspectos 0s
transformam em uma importante e influente ferramenta para a sociedade e suas
demandas.

Os conselhos de natureza deliberativa tém, como objetivo, a discussao e deciséo
sobre os caminhos que as politicas publicas irdo seguir. Por outro lado, os consultivos
tém como objetivo a emissdo de pareceres e sugestdes sobre as politicas publicas,
porém sem poder de decisdo. Em tese, a via deliberacionista nos conselhos auxilia no
controle tanto na via politica, quanto publica. Isto €, o controle publico visando os
topicos de pauta das discussdes conselhistas e foco na producdo de resultados de acordo
com interesses publicos. Ja o controle politico se d& na funcéo fiscalizadora com a busca
pela probidade administrativa, atentando-se para os objetivos do Estado em respeito as
leis brasileiras (FEIJO MARTINS, et. al., 2014).

Sd0 de composicdo paritaria na maioria dos casos, sendo metade dos
participantes membros da sociedade civil e a outra do governo. Em alguns casos, como

nos conselhos de saude, a composicdo destes espagos pode ser diferente, cabendo a
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entrada de instituicOes prestadoras de servigo e organizagcbes que representam
trabalhadores do setor em que o conselho faz parte. Neste caso, a metade representa a
sociedade civil e um quarto para os outros dois organismos representantes (SANTOS
JR., 2004).

Por principio, os conselhos possuem autonomia em relacdo ao governo,
buscando decidir internamente seus processos, normas e a maneira de operacdo. Porém,
como é estabelecido na lei de sua criacdo, parte dos conselheiros origina-se do Estado, o
que permite sua influéncia direta. Essa peculiaridade € que torna os conselhos gestores
um tema tdo instigante e espacos de participacdo tdo singulares no sistema politico
brasileiro - uma maneira dos cidaddos terem contato direto com os responsaveis pela

promocao dos servicos que irdo Ihes atender.

2.4 Representacdo Politica e Deliberacéo no Interior das InstituicGes Participativas

Diante da criacdo dos chamados espacos participativos, sua propagacao e maior
atuacdo nas ultimas décadas, a literatura nacional migrou para a pesquisa centrada
nesses mecanismos democraticos enquanto locais de participacdo com representacao da
coletividade, e ndo de participacdo individualizada como em outrora (GURZA
LAVALLE, 2011; BASSI & ALMEIDA, 2014).

As transformacBes ocorridas na democracia contemporanea abordam a
representacdo pluralizada pelas variadas inovagdes institucionais inseridas no cenario
politico, como os conselhos gestores de politicas publicas e orcamentos participativos
(GURZA LAVALLE, HOUTZAGER & CASTELLO, 2006; LUCHMANN & BORBA,
2010; GURZA LAVALLE, 2011). Ou seja, com a criacdo das instituicOes
participativas, o que se observou foi o aumento das instituicbes de representacao
politica no pais — ndo apenas parlamentares —, como 0s proprios conselhos. 1sso
estimulou, junto com o processo de redemocratizacdo ocorrido no Brasil, a abertura de
um novo campo para estudos, levando a analise da representacao nestes, mais recorrente
e notdria, aliando-a aos trabalhos que buscavam compreender a participacdo e suas
especificidades no caso brasileiro.

Aponta-se, em parte da literatura internacional que a legitimidade da
participacdo cai quando esta é formalizada e trazida para a tutela Estatal. Aqui, no
Brasil, com a criacdo de ferramentas de participacdo, por forca de lei, tais como 0s

conselhos gestores de politicas publicas, a participacdo se da através de representantes
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dos variados setores da sociedade civil, caracterizando uma representatividade de jure —
ou seja, embasada normativamente. Essa situacdo difere de outros paises em que existe
a concentracao académica na informalidade da participacéo, isto €, no estudo das formas
de participacdo ndo institucionalizadas, e, consequentemente, representatividade de
facto, o que legitima a representacéo, principalmente por ser independente em relagéo
ao Estado (LAVALLE, 2011).

Surge, entdo, o conceito de legitimidade da representacdo na participacdo para
explicar que diversos atores sociais e novas instituicbes vém buscando a legitimacdo da
representacdo que exercem no cenario politico brasileiro (LUCHMANN & BORBA,
2010). Apresenta-se a perspectiva que relaciona representacdo e participacdo téo
frequentemente tratadas como linhas dicotdmicas de democracia (LUCHMANN, 2007).
Isto é, no cenario pds-ditatorial brasileiro caracterizado pelo surgimento de diversos
espacos participativos que podem ser usados de exemplo para uma representatividade
extraparlamentar (GURZA LAVALLE, 2011), configura-se um momento de
aproximagcéao entre os dois conceitos — representacao e participagéo.

O objeto da pesquisa em questdo difere de outros espacos de participacdo, como
0 orcamento participativo, o qual apresenta, na maioria dos casos, uma trama de
atividade mais especifica (LUCHMANN, 2007). Isso se d& principalmente na maneira
como ocorrem discusses das pecas orcamentarias, com abertura para a participagdo e
discussdo da populacdo. Ja os conselhos gestores possuem informacgbes difusas na
maneira como 0s representantes sdo escolhidos. Isto é, de acordo com boa parte dos
estudos empiricos consultados nesta pesquisa, nota-se grande variacdo na
autorizacdo/escolha dos atores que irdo representar a sociedade nas reunides
conselhistas (FENJO MARTINS et al., 2008; BASSI & ALMEIDA, 2014), indo
inclusive de encontro a normas utilizadas como embasamento para operagdo dos
conselhos, conforme a lei 8.142/1990, que determina que a escolha de parte dos
conselheiros ndo seja realizada pelo proprio poder publico (BASSI & ALMEIDA,

2014), como esclarece Luchmann (2007):

Os conselhos gestores apresentam diferencas, ou especificidades, que
vdo do numero de assentos, passando pelo perfil dos segmentos
representados e dos mecanismos de escolha desses representantes.
Alguns setores escolhem seus representantes em assembleias ou
féruns abertos. Outros segmentos ja estdo de antemédo inseridos (pela
legislacdo) na composicdo dos conselhos. Por outras palavras, os
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mecanismos de escolha oscilam de caso a caso: em uma Unica
assembleia com a participacdo de diferentes atores e organizagdes
sociais; por meio de foruns setoriais de politicas publicas ou de
assembleias, ou indicagdes de categorias profissionais (LUCHMANN,
p. 153, 2007).

Cada parcela do conselho — representantes do setor trabalhista, diversos grupos
da sociedade civil e do poder publico — possui categorias distintas de autoriza¢do. Em
outras palavras, cada ator presente nas deliberacdes ocorridas nestes espacos
participativos possui critérios para que possam representar os interesses de quem 0s
cabe, sdo agentes que ndo atuam em seu préprio nome, mas sim em nome de um
segmento especifico, de uma coletividade. Porém, essas categorias variam de acordo
com a area tematica e também com o municipio o qual o conselho se encontra (BASSI
& ALMEIDA, 2014). Percebe-se que 0s mecanismos de autorizacdo para representacao
podem ser rigidos ou flexiveis em determinados casos e cenarios.

Essa situacdo pode constituir um constrangimento ou gerar atrito como
salientado por Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006). Para esses estudiosos, a
representacdo abre precedentes validos e justificados para a responsabilizacdo e controle
do representado para com 0 seu porta-voz. Se ndo hd uma definicdo de quem o
autorizou a exercer sua atividade, fica incerto quem ser4d o responsavel pelos
questionamentos que serdo feitos. Os conselhos gestores, diferentemente dos
orcamentos participativos, possuem uma sistematica mais fundamentada e um processo
de deliberacdo mais padronizado, o que abre espacos para a definicdo de métodos para a
escolha dos representantes, mesmo que de maneira distinta as eleicdes partidarias
(LUCHMANN, 2007).

Cabe aqui realizar ponderacdes sobre o debate a partir do conceito de
representacdo politica, amplamente utilizado na teoria democrética, o qual alia a
representacdo a eleicdes de representantes com mandatos fixados e autorizados a
representar pelos votos, a qual se diferencia da ala das organizac@es civis. Desqualificar
a legitimidade da representacdo das arenas de participacdo apenas por ndo possuirem
sistema eleitoral e mecanismos padronizados de controle e sangédo, para Gurza Lavalle,

Houtzager e Castello (2006), pode caracterizar a fuga do que se realmente deva debater.

Surge, como frisa Luchmann (2007, p.153), certa “confusdo” no entendimento

da legitimidade que os espagos participativos possuem em relagdo a sociedade civil, seja
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esta em relacdo a competéncia dos representantes ou a capacidade dos representantes
em traduzir as demandas sociais, trazendo a tona o conceito original de representacéo
presuntiva inserido por Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006) e que pretende

preencher esse vazio conceitual debatido pela literatura:

Diante da auséncia de modelos, optou-se por uma estratégia indutiva.
A estratégia consiste em deslocar as questBes da representatividade do
plano real para o plano simbdlico, centrando a atencdo no
compromisso representativo do representante, na sua identificagdo
com o representado e na (auto)percepcdo acerca da sua
representatividade. Assim, escolheu-se levar a sério e analisar com
cuidado o discurso dos atores acerca da aceitacdo ou da recusa do seu
carater de representantes, bem como acerca das justificativas ou dos
argumentos de congruéncia por eles invocados para sustentar
publicamente a indole genuina do seu compromisso de representar —
representatividade (GURZA LAVALLE, HOUTZAGER &
CASTELLO, p.47, 2006).

Por outro lado, o fato de ndo possuirem sistemas eleitorais definidos, os destaca
e diferencia dos partidos e sindicatos, reiterando a importancia do seu surgimento e de
sua independéncia e autonomia diante do Estado, as quais permitem ac¢des imparciais e
de defesa dos interesses dos cidaddos, mesmo ocorrendo a participacdo direta do
executivo na rotina dos conselhos (GURZA LAVALLE, HOUTZAGER &
CASTELLO, 2006; AVRITZER, 2012; GURZA LAVALLE & SZWAKO, 2015).

Este processo iniciado no Gltimo quartil do século XX — de englobar o executivo
nos processos de representacdo — permitiu que novos atores sociais, CoOmo as
organizacOes civis, pudessem, de facto e de jure, representar linhas diversas da
sociedade que, obviamente, possuiam e ainda possuem demandas e anseios especificos
(GURZA LAVALLE, HOUTZAGER & CASTELLO, 2006). Apesar de criticas aos
espacos participativos no Brasil, pela literatura internacional, estudiosos do tema como
Gurza Lavalle (2011), argumentam que tais espagos participativos tem contribuido para
o aprofundamento da democracia, cabendo adentrar o conhecimento de como 0s
representantes atuam em cada setor e municipios do pais, entendendo suas

especificidades e interesses.

Como dito anteriormente neste trabalho, ao longo dos anos, a democracia

representativa foi vista pela academia como insuficiente para garantir a plena



55

democracia. Tais estudiosos propuseram variadas formas para a melhoria do modelo de
representacdo, 0 que permite sinalizar que existe uma parte da sociedade que também
acredita ser deficiente a democracia representativa, exigindo-se, principalmente, a
participacdo na tomada de decisdo e ndo apenas na delegacdo aos poderes publicos
(TENORIO, 2010).

O referido autor sugere que, do ponto de vista da critica ao modelo
representativo nos Gltimos anos, seria necessario o incentivo a participa¢do na criacao
de politicas publicas desde seu estagio inicial, enfatizando a tendéncia bottom-up de se
pensa-las nos dias atuais (TENORIO, 2010). Ou seja, o autor acredita que, quando no
ocorre a participacdo efetiva dos cidadaos nas politicas publicas, estas acabam criadas a
partir do monopdlio dos tecnocratas e sem influéncia direta e constante dos cidadaos
(TENORIO, 2010)

Existe hoje, como afirma Tendrio, uma tendéncia a valorizar a participacdo
social nas decis@es referentes as politicas publicas. Seja na formulacdo, implantacéo ou
controle, existe hoje uma influéncia maior dos cidaddos em seu processo de criacéo.
Isso se deu, em grande parte, pela descentralizacdo de competéncias e atribuicdes, além
do incentivo a maior proximidade entre os governos locais e a populacgéo local.

Trata-se, portanto, da busca e incentivo a partilha do poder decisério entre a
sociedade civil e os gestores publicos e tomadores de decisdo que representam o Estado
na deliberacdo e posterior criacdo de politicas publicas que buscam o atendimento das
demandas sociais (DAGNINO, 2002, 2004). A participacdo da sociedade civil, na visdo
de Tendrio (2010), tem como objetivo central atender as necessidades sociais, porém
sabendo que o Estado, por si s0, ndo € capaz de atender todas as demandas. Esse fato da
ainda mais peso a importancia da participacdo dos cidaddos na escolha das politicas
publicas.

Nesse contexto, ganha relevancia a deliberagdo por parte dos cidad@os no
processo de tomada de decisdo, principalmente dentro dos espacos participativos, como
os conselhos, que, além de um espago destinado ao didlogo entre sociedade e Estado —
como definido anteriormente — podem ser compreendidos como ambientes de
deliberacdo criados para promover a participacdo social. Isso se da principalmente pelo
fato de suas atribuicdes trabalharem com questfes locais em beneficio da comunidade
(AVRITZER, 2006).
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Como exposto neste estudo, os conselhos municipais tem a finalidade principal
de auxiliar na democratizagdo da gestdo publica. Em se tratando da via deliberativa,
sabe-se que a mesma trata da legitimacdo das decisdes politicas atraves da deliberacédo
com a participacdo de cidadaos livres e iguais (LUCHMANN, 2002).

Portanto, com base nos referidos autores, a deliberagéo nos meios participativos
pode ocorrer na construcdo de decisdes em conjunto a partir do didlogo entre cidadaos
nos diferentes niveis do governo. Todo esse processo deve ser pensado de maneira
racional, plural e com o intuito de beneficiar a coletividade, trazendo a argumentacéo,
delegacéo de poderes e simetria de forcas entre a sociedade civil e o Estado.

A deliberacdo, segundo Habermas (1998), tem o intuito de questionar a agéo
Estatal de maneira unilateral e sem participacdo da sociedade. Tem como caracteristicas
centrais a busca pela legitimidade da tomada de decisdo através de um processo de
inclusdo e autonomia por parte dos participantes. A cidadania deliberativa pode ser
compreendida como cidadania ativa, aliando a presencga constante da sociedade civil na
construcéo de politicas pablicas (TENORIO, 2010).

Assim como proposto por Gutmann (1995), a cidadania deliberativa também
pressupde que os cidaddos possuam capacidade de escolher o que é melhor para si e
para a comunidade. Trata-se de uma reflexdo que tem como objetivo final o bem
comum e ndo apenas o interesse particular. Dessa forma, a deliberacdo incentiva o
crescimento do individuo como cidaddo, permitindo que ele argumente os pontos e
contrapontos que julga pertinentes. Esse exercicio gera um numero grande de
informagdes sobre uma determinada questdo de modo a facilitar a tomada de decisao
final (GUTMANN, 1995).

Em suma, a andlise da experiéncia dos conselhos, tanto tedrica quanto empirica,
portanto, requer compreender que por um lado, h4 um processo de aprendizagem por
parte dos atores sociais a respeito da utilidade dessas novas institui¢des. Por outro lado,
é possivel observar na literatura, licbes pertinentes quanto as vantagens de ocupar essas
instituicdes, tanto pela sociedade civil, atores estatais, partidos politicos, e mesmo pelos
governos, sabendo-se que sdo espacos de disputa em que 0s governos e partidos
politicos disputam a representacdo da sociedade civil, enquanto que 0s outros atores
sociais desenvolvem estratégias de acdo a partir da sua insercdo na sociedade e na vida

politica do pais.
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11l - METODOLOGIA DA PESQUISA

Pretende-se, com este capitulo, apresentar os procedimentos metodolégicos
entendidos como necessarios para a realizacdo da pesquisa. Buscou-se articular o tipo
de pesquisa com a forma de coleta de dados assim como a maneira como 0s dados serdo

tratados com os métodos e técnicas aderentes as escolhas metodoldgicas.

3.1 Tipo de Pesquisa

Levando-se em consideracdo o problema de pesquisa delineado, entendeu-se o
presente estudo como de natureza qualitativa, por ser esta mais aderente com seu objeto,
especialmente quando se intenciona identificar as dificuldades que os atores civis
enfrentam na dindmica que envolve a participacdo e representacdo de interesses no
encaminhamento das demandas da sociedade levadas aos conselhos com fins de
deliberar sobre as politicas publicas.

Julgou-se pertinente qualificar a pesquisa como do tipo descritiva, explicativa e

analitica para atingir os seus objetivos especificos. Conforme Gil (2002):

Algumas pesquisas descritivas vao além da simples identificacdo da
existéncia de associacdes entre varidveis, pretendendo determinar a
natureza dessa relacdo. Neste caso tem-se uma pesquisa descritiva que
se aproxima da explicativa. Por outro lado, ha pesquisas que, embora
definidas como descritivas a partir de seus objetivos acabam servindo
mais para proporcionar uma nova Vvisdo do problema, o que as
aproxima das pesquisas exploratorias (GIL, 2002, p.45).

Complementa Gil (2002) que, é através da pesquisa social que o pesquisador

adquire conhecimento sobre a realidade social a qual esta inserido e estudando. O autor
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atribui a realidade social antes apresentada “todos os aspectos relativos ao homem em
seus multiplos relacionamentos com outros homens e institui¢cdes sociais” (Gil, 2002, p.
43).

Também sobre isso escreve Vieira (2004), afirmando que desde os anos de 1990,
tem aumentado significativamente a quantidade de pesquisas qualitativas,
particularmente as dedicadas a estudos organizacionais aplicaveis a setores como o
planejamento urbano, a educacdo, a avaliacdo de politicas publicas e a satde. Nesse
sentido, acresce o autor, que as analises qualitativas caracterizam-se essencialmente por
serem descritivas, com uma dimensdo subjetiva maior que a encontrada em estudos
quantitativos. Entretanto, ainda de acordo com Vieira (2004), ndo é verdade que a
pesquisa qualitativa careca de rigor cientifico na medida em que, através de uma
adequada composi¢do metodologica, seja capaz de fornecer “descri¢cdes ricas e bem
fundamentadas, além de explicagdes sobre processos em contextos locais identificaveis”
(VIEIRA, 2004, p. 18).

Ainda com base no trabalho de Vieira (2004), define-se o presente estudo
como de corte “seccional com perspectiva longitudinal” onde a “coleta de dados ¢ feita
em um determinado momento, mas resgata dados e informacgdes de outros periodos
passados” (VIEIRA, 2004, p. 21). Quanto ao nivel de analise, aproxima-se mais do
chamado “nivel societario”, onde “o objeto central de analise € a sociedade” (VIEIRA,
2004, p. 22), entendendo-se sociedade de forma ampla.

As nocdes de Estado e de sociedade civil as quais mencionamos no capitulo
da Introducdo deste trabalho, acredita-se serem cruciais e elucidativos para que se
compreenda a pesquisa como um todo e também para 0 que Se vai investigar em campo,

tornando as abordagens tedrica e metodoldgica interligadas.

3.2 Coleta de Dados

Coletar dados implica em obter as informacGes necessarias para responder a
questdo de pesquisa proposta. Evidentemente, todo o processo de coleta deve ser guiado
pelos objetivos especificos da pesquisa, uma vez que atingi-los significa ter em maos
respostas que, interconectadas, construirdo o resultado final. A coleta de dados, portanto
se deu através de pesquisa documental e pesquisa empirica com fontes orais, além da

ampliacdo e aprofundamento da pesquisa bibliografica, ponto de partida na construcéo
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do projeto. Importante frisar que a maioria dos documentos acessados foram objeto de

consulta e ndo de analise mais aprofundada.

3.2.1 Pesquisa Documental

A pesquisa documental € uma das fontes de dados mais utilizadas na pesquisa
social e normalmente é uma valiosa complementacdo dos dados obtidos a partir de
fontes bibliogréficas e empiricas. Sua andlise permite entender algumas situacoes
organizacionais importantes para a pesquisa, sob o olhar da organizacéo, pois trata-se de
dados produzidos por ela propria (ROESCH, 1999). Para isso, observa a autora que se
faz necessario verificar a disponibilidade, a validade e a capacidade de compreensdo dos
documentos.

De um modo geral os documentos costumam fornecer conceitos internos das
organizagbes. A adocdo desse instrumento passa pela disponibilidade, para o
pesquisador, de acesso a documentos auténticos. Preliminarmente avaliou-se a
pertinéncia, a credibilidade e a representatividade dos documentos, segundo o0s
seguintes requisitos: o contexto em que foi escrito, a fonte, sua autenticidade e
confiabilidade, sua natureza, seus conceitos-chave e sua logica interna. Segue abaixo a
relacdo de documentos selecionados para a pesquisa documental, os quais, na sua
maioria registram dados que dizem respeito a rotina dos conselhos, sua criacéo,
regulamentacdo e percurso cronoldgico:

- Atas do CONSEMAC,;

- Lei de criagdo do CONSEMAC,;

- Regulamentacédo operacional do CONSEMAC;

- Estatuto do CONSEMAC.

- Documentos sobre o historico de criacdo e desenvolvimento do CONSEMAC.

O levantamento inicial de documentos foi se ampliando conforme as exigéncias
da pesquisa. Os dados extraidos da pesquisa documental estdo sujeitos a interpretacédo
uma vez que, segundo Severino (2007), interpretar “[...] € tomar uma posi¢ao propria a
respeito das ideias enunciadas, € superar a estrita mensagem do texto, é ler nas
entrelinhas” (SEVERINO, 2007, p. 94). Assim tentou-se proceder no tratamento das

fontes documentais.
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3.2.2 Pesquisa Empirica com Entrevistas

Os dados da pesquisa empirica foram coletados por meio de entrevistas.
Escolheu-se utilizar a entrevista em profundidade, método que ndo impde ao
entrevistador a necessidade de buscar um entendimento objetivo (EASTERBY-SMITH,
1991). Ainda de acordo com o referido autor, o principal desafio na utilizacdo das
entrevistas em profundidade consiste tanto no desenvolvimento de habilidades, por
parte do entrevistador, a fim de evitar a imposigdo de seu “quadro de referéncias aos
entrevistados” (EASTERBY-SMITH, 1991, p. 79), como na ampliacdo de sua
sensibilidade para focalizar pontos que direcionem para uma possivel descoberta.

O grau de estruturacdo de uma entrevista constitui um importante problema para
0 pesquisador. Na presente pesquisa evitou-se a realizacdo de entrevistas inteiramente
desestruturadas, uma vez que nao encontram coeréncia com a metodologia escolhida
além do que podiam gerar um volume complexo de informacdes, dificeis de analisar e
possivelmente alheias ao tema. Por outro lado, é importante ressaltar que uma excessiva
estruturacdo pode tolher o entrevistado, impedindo que 0 mesmo acrescente as questdes,
subsidios importantes que possam surpreender positivamente o proprio pesquisador.
Optou-se, portanto por elaborar questdes norteadoras que auxiliaram o pesquisador a
conduzir as entrevistas por meio do roteiro pré-elaborado.

Acredita-se que esses métodos e técnicas de pesquisa possibilitaram ao presente
pesquisador o alcance dos objetivos da pesquisa no interior desses espacos

participativos. Dessa forma se cré que a metodologia contribuiu para esse alcance.

3.3 Sujeitos da pesquisa

Para que se realize uma pesquisa de natureza qualitativa, torna-se primordial o
cuidado nos critérios na selecdo de sujeitos, partindo-se do principio de que estes
preenchem 0s pré-requisitos necessarios para fornecer os dados através do seu
conhecimento e envolvimento com a experiéncia em analise.

Identificaram-se inicialmente os conselhos atuantes no municipio do Rio de
Janeiro, e, a partir desse mapeamento, selecionou-se um que possuisse estrutura
compativel com as demandas da pesquisa, quais sejam: pagina eletronica atualizada,
pautas de reunides disponibilizadas, telefone e enderego eletronico para contato, sede

para reunibes e atas disponiveis na internet, regularidade semanal de encontros,
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transparéncia quanto a composicdo do colegiado, entre outros requisitos. Além disso,
outro fator para a escolha foi a auséncia de trabalhos especificos sobre o conselho de
meio ambiente da cidade do Rio de Janeiro, destaca-se grande volume de estudos no
tema sobre conselhos de saude. Diante disto, escolheu-se o Conselho Municipal de
Meio Ambiente da Cidade do Rio de Janeiro (CONSEMAC), pelas razbes ja
apresentadas anteriormente nesse trabalho. Nesse conselho, foram escolhidos para as

entrevistas os chamados atores ndo estatais, sujeitos principais da pesquisa.

Quadro 2 - Sujeitos de Pesquisa

Atores ndo estatais

Caracteristicas Gerais

Céamara Comunitéria da Barra da Tijuca — CCBT

Reivindica o sistema de esgotamento sanitario para

a baixada de Jacarepagué

Defensores do Planeta

Busca o equilibrio ecoldgico na zona oeste

Associagdo Permanente de Entidades em Defesa
do Meio Ambiente - APEDEMA/RJ

Coletivo que abrange grupos ecolégicos atuantes
no Estado

Associacio comercial do Rio de Janeiro — ACRJ

Orgéo de representacio civil que envolve aspectos
econdmicos diversos do municipio do Rio de

Janeiro

Sindicato da Industria da Construgdo Civil no
Estado do Rio de Janeiro SINDUSCON/Rio

Sindicato que busca o fortalecimento do setor

industrial da construgdo civil no estado.

Sociedade Brasileira de Empresas e Industrias de
Tecnologia em Meio Ambiente —- SOBEMA

Organizacéo privada que atua na area de

consultoria em gestdo do setor

Conselho Regional de Quimica — CRQ3

Fiscaliza e representa os profissionais, além de

atividades envolvendo a quimica

Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e
Ambiental — ABES/Rio

Incentiva as atividades técnico-cientificas,
politico-institucionais e de gestao que contribuam

para o desenvolvimento do saneamento ambiental

Federacéo das Associagdes de Moradores do
Municipio do Rio de Janeiro — FAM/Rio

Representa os cidaddos na busca pelos seus

direitos e demandas

Sindicato dos Engenheiros do Estado do Rio de
Janeiro — SENGE-RJ

Representa os direitos e demandas dos

profissionais de engenharia do estado

Associacdo de Moradores e Amigos do Jardim
Botanico - AMAJB

Atua na protecdo e preservacdo do meio ambiente

do Jardim Botanico

Associacdo dos Aterros de Residuos da
Construcdo Civil do Estado do Rio de Janeiro —
ASSAERJ

Orienta, organiza e promove a adequada deposicao
dos residuos de construgdo civil junto aos
associados, em apoio aos 0rgdos licenciadores e

fiscalizadores do Estado do Rio de Janeiro

Fonte: Elaboragéo propria com base no regimento interno do CONSEMAC (2016).
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3.3.1 Questdes Norteadoras das Entrevistas

As questdes norteadoras ndo sdo um questionario € muito menos um roteiro pré-
estabelecido, pois elas tém o papel de orientar o didlogo entre o pesquisador e 0 sujeito
da pesquisa, e a partir dai dar continuidade ao dialogo, com perguntas diferenciadas
para cada um deles, adaptadas a sua realidade, de acordo com o desenrolar natural da
conversa, mas sempre perguntas relacionadas a busca de respostas as questdes
norteadoras. Pretendeu-se, com as percepcdes dos sujeitos, atingir o objetivo geral e 0s
especificos da pesquisa. A partir das questdes norteadoras, elaborou-se um roteiro

semiestruturado de perguntas. As questdes sao:

Quadro 3 - Questdes Norteadoras

Questdes Norteadoras Roteiro de Perguntas
Como se dé a escolha dos 1) Qual a motivagdo para
representantes da sociedade civil, participar do Conselho

2) Qual a grupo de cidadaos da
sociedade julga representar no
conselho

3) Como se deu a entrada no

conselho?
De que maneira ocorre a participacdo 4) Qual sua rotina nas reunifes?
nas reunides do conselho; 5) Qual seu papel nas atividades

do conselho?
6) Como suas ponderagdes s&o

recebidas pelos atores estatais?

Quiais as formas de encaminhamento 7) Quais as questdes mais
de demandas sociais recorrentes e polémicas
apresentadas no conselho?

8) Como sdo definidas as
demandas dos grupos sociais
que representa.

9) Em caso de mais de uma
demanda, quais os critérios de

prioridade?
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Como ocorre a deliberacdo dentro do
conselho;

10) Como uma decisdo é tomada

no conselho?

11) Sua participacdo na deliberacéo
do conselho se resume na
defesa dos interesses dos
cidadaos os quais representa?

12) Sejam estatais ou ndo, acredita
terem 0 mesmo peso em suas

ponderacbes?

Quais as dificuldades no processo de 13) Quais suas dificuldades no

deliberacao. processo de deliberacdo?

Fonte: Elaboracéo propria.

3.4 Tratamento e Analise dos Dados

A técnica de analise de dados adotada nesta pesquisa € a andlise interpretativa a
partir da teoria (GIL, 2002). A motivacdo do pesquisador a utilizar esta técnica é de
buscar analisar as mensagens provenientes da coleta de dados em consonancia com as
perspectivas teoricas levantadas. A partir da proposi¢cdo de Gil (2002, p.133-135) a
analise dos dados coletados foi subdividida em quatro fases sequenciais descritas

abaixo:

* Reducdo de dados: nesta fase é realizado um processo de selecdo objetivando
a simplificacdo dos dados originais. Nesse sentido, os dados coletados no
campo, fruto das entrevistas realizadas com o0s sujeitos da pesquisa, sao

selecionados de acordo com 0s objetivos da pesquisa;

» Categorizacdo dos dados: esta etapa é realizada para classificar e organizar
os dados de forma a facilitar a definicdo de conclusées do fenémeno
analisado. Assim, busca-se a classificacdo dos dados em categorias de

analise e o cruzamento desses com o referencial tedrico;

» Interpretacdo dos dados: esta etapa consiste na descri¢do dos dados buscando
a explicacdo da relagdo entre o problema de pesquisa e os dados ja
categorizados;
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« Emissdo do relatério conclusivo com apresentacéo dos resultados: nesta fase
se elabora o relatdrio do cruzamento dos dados coletados na revisdo
bibliogréafica, na pesquisa documental e nas entrevistas, explanando os dados
pesquisados de acordo com a problematica inicial. Portanto, o relatorio
registra as conclusdes feitas a partir da analise dos dados, revelando a

posicao do pesquisador frente o fenémeno estudado.

Apesar da estruturacdo proposta pelo método, sugerindo a realizacdo de etapas,
ele ndo € rigido e sendo assim, a analise de dados obedece a flexibilidade que requer
uma pesquisa qualitativa, de modo a permitir a articulacdo entre as etapas no processo

de interpretacdo dos dados coletados.

3.5 Categorias de Anélise

A partir do objetivo da pesquisa — identificar as principais dificuldades
encontradas pelos representantes da sociedade civil no tocante a deliberagdo no
Conselho Municipal de Meio Ambiente do Rio de Janeiro — definiu-se, a priori, com

base no referencial tedrico do trabalho, as categorias de analise abaixo apresentadas.

Apesar da escolha das categorias a priori, ndo se esgotou a possibilidade de

categorias emergentes durante a etapa de pesquisa de campo.

Quadro 4 - Categorias de Analise da Pesquisa

Categorias Definigdo tedrica

Influéncia direta dos cidaddos no processo de tomada de decisdo por parte do
Participacio Social governo (PATEMAN, 1992);

Partilha efetiva do poder de decisdo entre Estado e sociedade civil por meio
do exercicio da deliberacéo no interior dos novos espagos publicos de decisdo
(DAGNINO, 2002, 2004);

E derivada da democracia representativa em que a tomada de decisdo ocorre
em conjunto com o Estado por representantes da vontade social
Representacéo (LUCHMANN, 2007);

Politica
Agentes que ndo atuam em seu préprio nome, mas sim em nome de um
segmento especifico, de uma coletividade (BASSI & ALMEIDA, 2014);
Deliberacéo A teoria da democracia deliberativa defende a ideia da valorizagéo da vontade

popular e liberdade particular traduzindo-as na autonomia dos cidaddos
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(GUTMANN, 1995);

Reflexdo informada aliada a retérica em busca das melhores decisdes politicas
(GUTMANN, 1995);

Conselhos Gestores
de Politicas Publicas

“(...) slo espagos publicos de composicdo plural e paritaria entre Estado e
sociedade civil, de natureza deliberativa ou consultiva, cuja funcéo é formular
e controlar a execucdo de politicas plblicas setoriais” (TATAGIBA, 2002, p.
54);

Nesse contexto, a estrutura dos conselhos viria possibilitar o contato direto
entre a sociedade civil e o Estado - justamente por possuir uma organizacéo
paritaria composta por membros do governo e sociedade (AVRITZER, 2008).

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Pateman (1992); Tatagiba (2002); Dagnino (2002, 2004);
Luchmann (2007); Avritzer (2008); Bassi & Almeida (2014).

IV — ANALISE DOS DADOS DA PESQUISA

Neste capitulo, serdo registrados os dados extraidos da anélise de documentos e

das entrevistas realizadas em trabalho de campo.
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4.1 Analise de Dados da Pesquisa Documental

4.1.1 Contexto Institucional Atual do CONSEMAC

O Conselho Municipal de Meio Ambiente da Cidade de Rio de Janeiro
(CONSEMAC) possui respaldo administrativo, institucional, material e técnico das
secretarias municipais, 6rgaos do poder executivo e entidades da administracdo publica
descentralizada. Este fator permite o trabalho do conselho diante de um cenéario
dindmico e em um momento historico de tantas mudancas, seja no ambito politico,
administrativo ou econdmico.

O Conselho tem como presidente, o atual secretario municipal do meio ambiente
e abaixo dele, como secretario executivo, o subsecretario municipal de meio ambiente,
tendo abaixo destes, uma organizada estrutura que permite analisar de maneira mais
precisa e clara a atividade do 6rgdo e as atribuicGes de cada setor nele inseridos,
conforme pode ser observado na figura que se segue:

Figura 1 - Estrutura do CONSEMAC

CONSEMAC LEI 2.390/1995

PLENARIO |

Rep b 10 | Representants
do da

Pader Piblico Sociedade Civil

—< Cimaras Técnicas

PRESIDENTE
Carlos Alberto Muniz

Secretario Municipal de Meio Ambiente

SECRETARIO EXECUTIVO
Altamirando Morass

Eleita entre o5 Membros do Plenario

ASSESSOR ASSESS0OR ASSESSOR Representantes
. N da SMAC
Nassim Boukai Frederico Maroja Annie D. Faco .
Apcic Consultive Coordenacdo Geral Camaras Técnicas Camaras Técnicas
ASSISTENTE
Lincoin Menezez
Apoio Admin. & Operacional
Fonte: RIO, 19.

As atas das reunides do CONSEMAC séo disponibilizadas pelo conselho gestor

e registram os assuntos abordados na ocasido da reunido, assim como aqueles que serdo
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tratados subsequentemente. Os temas registrados nessas Atas sdo em geral: aprovagoes
de relatorios anuais do CONSEMAC, assuntos abordados pela Camara Técnica do
Fundo de Conservacdo Ambiental, assuntos abordados pela Camara Técnica de
Unidades de Conservacdo, redefinicdo dos membros da Camara Técnica de Educacao
Ambiental e da Cadmara Técnica de Gestdo de Residuos, entre outros (CONSEMAC,
2016).

Ocorridas mensalmente, as reunifes tém suas pautas e conteddos divulgados
pelo CONSEMAC, expondo os itens de trabalho que séo discutidos nos encontros. A
cada més, uma grande reunido acontece e, semanalmente, existem, de menor expressao
e quantitativo, secBes tematicas especificas.

Os membros do CONSEMAC séo escolhidos tendo o decreto numero 33.832
(R10, 2015) como orientador para as escolhas. Neste documento consta a origem de
cada conselheiro além de prover outras providéncias. Em seu artigo 1°, o decreto
relaciona os 6rgdos do poder publico municipal e da sociedade civil que fardo parte do

mandato — bianual, como pode ser visto no quadro abaixo:

Quadro 5 - Composi¢cdo do CONSEMAC

Cadeiras do Poder Publico Cadeiras da Sociedade Civil

Secretaria Municipal de Meio Ambiente — SMAC Camara Comunitaria da Barra da Tijuca — CCBT

Secretaria Municipal de Urbanismo — SMU

Defensores do Planeta

Secretaria Municipal de Habitacdo — SMH

Associacdo Permanente de Entidades em Defesa
do Meio Ambiente — APEDEMA/RJ

Secretaria Municipal de Transportes — SMTR

Associacdo comercial do Rio de Janeiro — ACRJ

Procuradoria Geral do Municipio do Rio de
Janeiro — PGM

Sindicato da Indistria da Construgdo Civil no
Estado do Rio de Janeiro SINDUSCON/Rio

Secretaria Municipal de Educacéo — SME

Sociedade Brasileira de Empresas e IndUstrias de
Tecnologia em Meio Ambienta — SOBEMA

Secretaria Municipal de Saneamento e Recursos
Hidricos — SMAR

Conselho Regional de Quimica — CRQ3

Céamara Municipal do Rio de Janeiro - CMRJ 11

Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e
Ambiental — ABES/Rio

Secretaria Municipal de Obras — SMO

Federacdo das Associagdes de Moradores do
Municipio do Rio de Janeiro — FAM/Rio

Companhia Municipal de Limpeza Urbana —
COMLURB

Sindicato dos Engenheiros do Estado do Rio de
Janeiro — SENGE-RJ
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Fonte: RIO, 2015.

4.1.2 Breve Histérico do CONSEMAC

Em 1995, o entdo prefeito César Maia sancionava a lei 2.390 (RIO, 1995), de
dezembro do mesmo ano que criava o Conselho Municipal de Meio Ambiente da
Cidade do Rio de Janeiro (CONSEMAC) - 6rgdo com representacdo paritaria entre o
poder executivo e a sociedade civil, possuindo carater deliberativo, normativo e

fiscalizador.

Foram delegadas a este conselho, como principais atribuicdes, a analise de
diretrizes e a implementacdo da politica de educagdo ambiental na rede formal de ensino
e fora dela, fiscalizar e avaliar a realizacdo e a regularidade dos tramites para
mensuracdo do impacto ambiental e de vizinhanca para o controle de instalacbes
potencialmente nocivas ao meio ambiente natural e cultural. O CONSEMAC, de
maneira supletiva a instancias superiores, passou a fixar normas referentes a padroes
ambientais da cidade e, além de fornecer assessoria técnica, se responsabilizou a
colaborar com campanhas educacionais diversas, tais como o0 saneamento bésico do
municipio (R10, 1995).

Atualmente €é constituido por vinte membros votantes e dois sobressalentes ndo
votantes 0s quais possuem mandato de dois anos, sendo nomeados pelo prefeito em
exercicio. A composi¢cdo dos conselheiros é paritaria entre representantes de 6rgaos do
poder publico municipal e da sociedade civil, sendo estes incumbidos de escolherem o

presidente que atuara por igual periodo aos demais colegas (R10, 1995).

4.1.3 As Camaras Técnicas do CONSEMAC
Além da Plenaria, orgao deliberativo superior do CONSEMAC, outros quatro
orgaos fazem parte do conselho. Sao eles: presidéncia, secretaria executiva, camaras

técnicas permanentes e comissdes tematicas temporarias.

As Camaras Técnicas Permanentes (CTP) examinam matérias submetidas ao
CONSEMAC para a deliberacdo. Sua criacdo pode ser proposta pelo presidente do
CONSEMAC ou por qualquer conselheiro e, posteriormente, submetida a aprovacdo do

Plenario.
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Sua proposta deve conter a finalidade, motivacdo, matéria a ser examinadas,
atribuicBes e, em alguns casos, sugestdo de composicdo. Ndo ha um numero limite para
camaras técnicas do conselho e suas atribuicdes poderdo ser redefinidas pelo Plenario
do CONSEMAC.

Atualmente, onze camaras técnicas prestam auxilio ao Plenario do
CONSEMAC. Séo elas:

1) Unidades de Conservacdo Ambiental

1) Direito Ambiental

1)  Politicas Ambientais

IV)  Bacia Drenante a Baia de Guanabara

V) Bacia Drenante & Baia de Sepetiba

VI)  Bacia Drenante as Lagoas Costeiras
VII)  Fundo Conservacdo Ambiental

VIIl) Educacdo Ambiental

IX)  Gestdo de Residuos

X) Licenciamento e Fiscalizagdo Ambiental

XI)  Areas Verdes e Patrimdnio Ambiental

Todas as CTPs devem conter no minimo cinco integrantes e, no maximo, nove
participantes. De acordo com o artigo 24 do regimento interno do CONSEMAC, em sua
composicdo, deve ser observada a paridade entre nimero de institui¢des, Sociedade

Civil e Poder Publico:

Na composic¢do, das Camaras e das Comissoes, devera ser observada a
paridade entre o numero de Instituicdes, Sociedade Civil e Poder
Publico, ressaltando que a falta de membros, para instituir essa
paridade, ndo impedira a constituicdo das Camaras ou Comissdes, que
ocorrera com os membros que se habilitarem, respeitando o disposto
no caput deste artigo (Art. 24, Regimento Interno CONSEMAC, p.9).

Pelo menos trés representantes de CTPs deveréo ser indicados por membros do
CONSEMAC, podendo o restante ser formado por convidados que tenham relagédo com
0 tema abordado. A composicdo, apos ser definida, deve ser aprovada pelo Plenario,

podendo ser redefinida pelo mesmo 6rgéo (Plenario).
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As Camaras sdo parte importante do CONSEMAC e cada conselheiro deve,
regimentalmente, fazer parte de, no minimo, de duas CTPs, sendo excluidos aqueles

representantes que ndo comparecerem a quatro reunides em um espaco de doze meses.

A Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMAC) tera representacdo em todas
as Camaras e tem como objetivo maior o auxilio e colaboragdo com os participantes

fornecendo informacdes e apoio técnico necessario.

Possuem, dentre outras, as seguintes atribuigoes:

a) Levar as demandas da Camara ao Gabinete da SMAC e dar retorno
a Camara ou Comissao na reunido seguinte; 10 b) Fazer o elo entre a
Camara ou Comissdo e 0s varios 6rgaos do Poder Publico e com os
varios setores da SMAC, de forma que sejam disponibilizadas todas as
informagdes solicitadas; c) Elaborar as minutas dos documentos
produzidos pela Camara ou Comissdo (Pareceres, Relatorios, Oficios,
Minutas de Deliberagdo/Indicacdo/Mogéo, etc...) para deliberacéo; d)
Elaborar as minutas e consolidar as atas das reunies para envio ao
Coordenador da Camara ou Comissdo; e) Outras demais atribuicdes
de conformidade com o deliberado pela Camara ou Comissdo (Art. 26,
Regimento Interno, p. 10).

A presenca de membros que conhecam as fun¢Bes administrativas e burocraticas
se faz necessaria para auxiliar as Camaras a desenvolverem suas atividades. Nao se
confunde, porém, com a atividade de mediador das deliberacbes. Esta atividade é
atribuida ao coordenador de cada CTP, eleito pelos participantes, com mandato de dois
anos e, preferencialmente, conselheiro titular do CONSEMAC e representante da

Sociedade Civil.

E encarregado, dentre outras responsabilidades, de presidir a reunio, enviar ao
CONSEMAC as propostas aprovadas pela Camara, manter os membros informados em
relacdo as atividades do proprio Conselho, além de zelar pelo bom funcionamento do

Orgao se pautando pelo regimento interno.

Segundo o regimento interno, as deliberacGes das Camaras devem ser tomadas
por maioria simples dos presentes nas reunies. Estas tem duracdo maxima de duas
horas, podendo, em caso de urgéncia ou relevancia, requerer prorrogacdo por mais uma

hora mediante aprovacdo dos membros participantes.
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As reunides das Camaras Técnicas Permanentes sdo devidamente documentadas
e publicadas no site da prefeitura. As atas das reunides devem informar sobre os
membros presentes, organizacdo da pauta, a descri¢do dos assuntos abordados e também

quais deliberacdes foram tomadas, além da organizagdo dos proximos pontos de pauta.

O regimento prevé que, havendo divergéncias, as atas poderéo ser discutidas nas
reunides subsequentes, sendo estas previamente marcadas e informadas pela secretaria

executiva.

4.1.4 Plenarias do CONSEMAC

O plenéario é o 6rgdo deliberativo superior do conselho e, de maneira ordinéria
ou extraordinéria, € ambiente para as reunides entre seus membros efetivos. O plenario
¢ paritario e conta com membros do setor publico e sociedade cujo trabalho é
relacionado a gestdo ambiental no municipio.

Figura 2 - Composicao do Plenario do CONSEMAC

Setor Publico Sociedade Civil

3 Entidades de
Defesa e

Protecdo do Meio
Ambiente

SMAC

3 Associagbes
Empresariais

SMHC

2 Entidades
Profissionais e
Técnico-Cientificas

Entidade Sindical
Entidade
Comunitaria

SMTR

A e

Fonte: Elaboragdo Propria.
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Dentre as atribui¢cdes do Plenario, estdo: aprovacao do calendario das reunides
ordinarias e das atas das reunides, proposicdo e autorizacdo da criacdo de camaras
técnicas e comissdes tematicas, debater e votar questdes apresentadas pelos demais
orgdos do CONSEMAC, além de gerir reunides extraordinarias, questdes de pauta e

assuntos relacionados ao ingresso de novos conselheiros.

O Plenério é responsavel pelo debate de proposi¢Ges submetidas a ele e, dessa
maneira, delibera sobre os atos do CONSEMAC. Parte importante do 6rgdo é a
proposicdo da dotacdo orcamentaria anual prevista no paragrafo segundo do artigo 127
da Lei Orgénica Municipal (RIO, 2010).

4.2 Analise de Dados Empiricos — Entrevistas

O objetivo central desta subsecdo € buscar o entendimento das principais
dificuldades encontradas pelos representantes da sociedade civil em suas atividades no
conselho gestor de politicas publicas em pauta. Para atingir essa finalidade, foram
realizadas entrevistas semiestruturadas com os sujeitos de pesquisa os quais foram

previamente definidos, conforme se observa no capitulo da metodologia.

Os sujeitos de pesquisa foram selecionados de acordo com o seu conhecimento e
envolvimento com as atividades realizadas dentro do CONSEMAC, buscando-se,
exclusivamente, representantes da sociedade civil ocupantes de cadeiras no Plenario do
conselho e/ou coordenadores das cdmaras técnicas permanentes. Todavia ressalta-se que
o critério de acessibilidade foi essencial na selecdo final dos sujeitos. Ndo se excluem os
conselheiros suplentes que, por algum momento, tenham ocupado cadeiras no conselho,
como é o caso da CCBT. Os depoentes foram consultados sobre a autorizagdo para a
identificacdo dos seus nomes e cargos na pesquisa e voluntariamente optaram em té-los
identificados na pesquisa, com base no Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

gue se encontra ao final do trabalho.

Quadro 6 - Configuragdo Final dos Sujeitos de Pesquisa

Entrevistado Cargo no CONSEMAC Orgéo de Origem

Luiz Edmundo Conselheiro Camara Comunitaria da Barra
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da Tijuca
David Zee Conselheiro Camara Comunitaria da Barra
da Tijuca
Vera Maurity Coordenadora da Associacdo de Moradores do
Céamara Técnica de Jardim Botanico
Areas Verdes
Marcos Antdnio Barbosa Conselheiro Sindicato dos Engenheiros do

Estado do Rio de Janeiro

Mauro Pereira Conselheiro ONG Defensores do Planeta

Roberto Lira Conselheiro Sindicato da Industria da
Construcéo Civil do Estado
do Rio de Janeiro

Paulo Pizéo Conselheiro Associacdo Comercial do Rio
de Janeiro
Harley Moraes Conselheiro Conselho Regional de
Quimica
Gustavo Pedro Conselheiro Associacdo Permanente de

Entidades em Defesa do Meio

Ambiente
Santiago Valentim Conselheiro e Associacdo Brasileira de
coordenador da Camara Engenharia Sanitaria e
Técnica de Politicas Ambiental

Ambientais

Fonte: Elaboracéo propria a partir da selecdo de sujeitos de pesquisa.

A partir da metodologia definida anteriormente, a analise dos dados empiricos se
pautou na abordagem interpretativa por categoria, nos moldes de Gil (2002; 2008),
abrangendo quatro: Participagdo Social, Representacdo Politica, Deliberacdo e

Conselhos Gestores.

Em alinhamento a abordagem interpretativa proposta, as defini¢cdes tedricas das
categorias norteiam a interpretacdo do conteddo dos dados recolhidos a partir das
entrevistas com 0s sujeitos de pesquisa. Dentre as quatro categorias definidas a priori,
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destacam-se subcategorias, algumas das quais emergiram no decorrer das entrevistas,

como demonstrado no quadro que segue:

Quadro 7 - Categorias e Subcategorias

Categoria Subcategorias

Participagéo Social e Motivacdo para a Participacédo
e Nocéo do Papel dos Conselheiros

e Fatores que afetam a participacéo

Representacdo Politica e Representagdo da Sociedade

e Definicdo de Demandas Sociais

Deliberacgao e Recepcdo de Ponderagdes no
Conselho

e Fatores que afetam a deliberacéo

e Diferenca de opiniGes entre

Sociedade e Estado

Conselhos Gestores e Entrada no CONSEMAC
e Tomada de Decisdo no Conselho

e Atividade no Conselho

Fonte: Elaboracédo propria a partir dos dados das entrevistas.

4.2.1 Categoria de Andlise: Participacéo Social

Influéncia direta dos cidadaos no processo de tomada de decisdo por parte do governo
(PATEMAN, 1992);

Partilha efetiva do poder de decisdo entre Estado e sociedade civil por meio do exercicio
da deliberacdo no interior dos novos espacgos publicos de decisdo (DAGNINO, 2002,
2004).

A primeira categoria de analise tem como objetivo identificar o que os
entrevistados entendem como participacdo, buscando saber o que os motivou para
entrarem no conselho, além das especificidades da participagdo dentro deste conselho.
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A) Motivagao para Participacao

Questionados sobre a motivacao para participarem do Conselho Municipal de Meio

Ambiente, um dos entrevistados afirma que:

Basicamente a motivacéo foi fazer alguma coisa pelo meio ambiente
da cidade. (...) Minha preocupacgdo com o meio ambiente € antiga e
achei que la fosse um setor em que a gente podia atuar e, de fato,
construir alguma coisa (Luiz Edmundo, CCBT).

O conselho possui como uma das variadas linhas de atuacdo a protecdo do meio
ambiente do municipio e este é o fator mais recorrente no discurso dos entrevistados

para a participacao nas atividades do CONSEMAC:

E a chance de a sociedade participar efetivamente do governo e
também a chance que a sociedade tem de ser escutada gquanto aos
seus anseios e, com isso, dar um ordenamento nas prioridades, nesse
caso, em relacdo ao meio ambiente. Nem sempre as prioridades do
governo condizem com as da sociedade (David Zee, CCBT).

Como salientado pelo conselheiro David Zee, 0 CONSEMAC pode servir como
meio de participacdo da sociedade em questdes relacionadas ao meio ambiente e

também as mais diversas situacdes que envolvem o tema.

Por outro lado, outros representantes, alem de representarem as questfes das
areas verdes junto aos cidaddos de todo o municipio, tiveram outras razfes para
iniciarem suas atividades nas reunides do Conselho, 0 que nos apresenta a coordenadora

da Camara Técnica Permanente de Areas Verdes:

Eu quando entrei nessa historia, entrei por uma questdo totalmente
diferente & Associacdo de Moradores do Jardim Boténico. Nos,
moradores do Jardim Botanico e Humait4, estdvamos profundamente
incomodados com o tréansito de helicépteros na regido,
principalmente os de cunho turistico. Buscamos o responsavel e
colocamos a questdo. (...) a partir disso surgiu o convite para a
camara técnica (Vera Maurity, AMAJB).
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Durante o depoimento da entrevistada, esta afirmou que a sua motivagdo relacionada

as questBes ambientais foi surgindo como desdobramentos desse incobmodo inicial. A

coordenadora, com o passar dos anos, desenvolveu em si a vontade de representar o

municipio como um todo.

JA& no caso do conselheiro Mauro Pereira, membro da organizagdo nao

governamental Defensores do Planeta, este, além da causa da sua ONG, busca pela

criacdo de politicas publicas voltadas para a Zona Oeste do Rio de Janeiro. Quando

perguntado sobre sua motivacao, foi categorico:

Politicas Publicas. Primeiro é ter uma representatividade da nossa
regido. N6s somos a Unica entidade a representar a Zona Oeste do
Rio. A Zona QOeste pobre: Deodoro, Santa Cruz, Guaratiba... A gente
nao tinha assento nesse conselho. Eram sempre entidades da zona sul.
E ai, desde 2013, nds temos esse assento. Fomos reeleitos pra esse
assento (Mauro Pereira, ONG Defensores do Planeta).

Nota-se com estes Ultimos depoimentos que o espaco do CONSEMAC é também

preenchido com causas mais amplas de interesse da sociedade como uma todo, para

além da representacdo por entidades da sociedade civil. Esse é o caso também do

depoente abaixo:

A gente representa a parte sindical, mas a gente esta muito ligado néo
somente na parte sindical e nos engenheiros. NOs representamos a
sociedade de uma maneira geral, pois 14 ha gente que compde um
grupo de representacdo da sociedade (Marco Antbnio Barbosa,
SENGE-RJ).

Como colocado pelo conselheiro representante do Sindicato dos Engenheiros,

existe a preocupacao com as questdes mais amplas da sociedade e do municipio carioca,

além daquelas especificas das entidades la representadas.

Isso fica também claro no depoimento do representante da ONG Defensores do

Planeta:

A nossa missdo é trabalhar por uma Zona Oeste socialmente mais
justa e ecologicamente equilibrada. Logo a gente trabalha a pauta
socioambiental. Tudo o que a gente defende sdo os interesses do
nosso territdrio, até porque nés moramos aqui. Eu moro em Campo
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Grande, entéo eu sei que falta transporte de qualidade, que ndo temos
saneamento basico e que os parques estdo abandonados (Mauro
Pereira, Defensores do Planeta).

Portanto, pelos depoimentos, percebe-se que 0s representantes da sociedade civil
fomentam a vontade de defender demandas mais amplas da sociedade como um todo,

mas sem perder o alinhamento com as causas das entidades que representam.

B) Nocéo do papel dos representantes da sociedade civil nos conselhos

O papel dos coordenadores de CTPs se diferencia do papel dos conselheiros. Os
coordenadores possuem a incumbéncia de organizar suas camaras e prezar pelo bom

funcionamento das reunides:

Tudo é feito democraticamente. O processo passa por todo mundo. A
Unica coisa que eu faco € organizar a discussdo. Por exemplo,
organizar a pauta e os assuntos discutidos em cada reunido. (...) De
forma educada dar voz a todos os interessados (Vera Maurity,
AMAJB).

Os conselheiros, de um modo geral, participam de camaras técnicas — como
coordenadores ou ndo — e contribuem com as diversas questdes levantas nas
reunides. E comum que os atores envolvidos nos Conselho participem de mais de
uma CTP, contribuindo para o enriquecimento dos debates que acontecem nos

distintos érgdos do Conselho:

No CONSEMAC temos uma assembleia de todos os conselheiros, mas
0 principal sdo as camaras técnicas, onde varios assuntos sdo
discutidos. Logicamente, nem todos o0s participantes sdo
representantes legais do conselho, mas participam e possuem voz nas
camaras técnicas (David Zee, CCBT).
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E clara a importancia das Camaras Técnicas para o bom funcionamento do
Conselho. Elas funcionam como uma espécie de filtro para as demandas que

realmente devem ir a Plenario:

As demandas, geralmente, passam por um certo ritual. Vocé tem as
camaras setoriais, que sdo as que mais provocam demandas e,
através delas, sdo feitas indicacbes a Plendria, que aprova ou ndo
aprova. Aprovado, encaminha ao secretario pra encaminhe como
orientacdo ao prefeito. NO6s ndo temos o poder de executar, mas de
orientar, solicitar e sugerir (Roberto Lira, SINDUSCON).

Apesar de os represntantes ndo serem necessariamente especialistas nos assuntos
levados ao Conselho, existe a postura por parte da SMAC de permitir que 0s
cidaddos interajam no Conselho trazendo aquilo que intentam defender, pois
haverdo outros que saberdo esclarecer e encaminhar os assuntos de maneira mais

técnica.

Fui eleita coordenadora, mas eu ndo entendo muito desse assunto.
Convivo la com técnicos altamente especializados e competentes. (...)
Do ponto de vista de competéncia técnica, a prefeitura esta super bem
provida (Vera Maurity, CCBT).

A coordenadora da CTP de Areas Verdes deixa claro que os conhecimentos
técnicos de parte dos representantes dos cidaddos ndao é uma situacdo ideal, porém
enfatiza a importancia destes terem liberdade para questionar os pontos levantados nos
diversos orgaos e foruns do CONSEMAC:

Como membro de camara técnica, eu participo ativamente das duas
em que eu estou e procuro levar os assuntos da camara, quando é o
caso, a aprovacao do plenario, no CONSEMAC. Apesar de nao ser
coordenador da camara, (...) mas estamos la para responder a
dividas ou até insistir nas opiniGes que a camara técnica esta
apresentando (Luiz Edmundo, CCBT).

Pelos depoimentos acima, parece que a presenca e participacao ativa € o papel mais

mais importante a ser desempenhado pelos representantes da sociedade civil no
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Conselho. E como um depoente afirmou, o importante e levar as questdes pois sempre

haverd um especialista para esclarecer e ajudar a dar o encaminhamento as mesmas.

C) Fatores que afetam a participagao

Ao tratarmos a participagdo como a partilha efetiva de poder de deciséo entre Estado
e sociedade civil por meio do exercicio da deliberagdo (DAGNINO, 2002), entendemos
que os atores ndo estatais devem participar diretamente das deliberacbes do
CONSEMALC. Isso se pressupde no CONSEMAC pelo fato de sua composicao paritaria
permitir o peso igual dos votos na Plendria. “Sao dez representantes do governo e dez da

sociedade civil, na hora de votar ¢ dez a dez” (David Zee, CCBT).

Por outro lado, a maioria dos entrevistados citou a dificuldade encontrada apés a
tomada de decisdo, compartilhada, por parte do CONSEMAC. Em outras palavras, 0
Conselho toma uma decisdo compartilhada e, ap6s essa decisdo ser tomada, ele depende

da acdo do poder publico, o que, segundo David Zee, pode acontecer ou ndo:

Uma coisa é a votacdo. Ai vai pra iniciativa publica, a SMAC. Se o
Secretario quiser colocar pra frente, coloca. Mas ai ja saiu da
competéncia da Camara Técnica. No que diz respeito ao
CONSEMAC, é paritario, mas ele é apenas uma parte do processo
total (David Zee, CCBT).

Apesar de decisbes serem tomadas no CONSEMAC, ela depende do poder
publico, para que as decisdes sejam levadas a cabo, no caso, levadas para a Secretaria de
Meio Ambiente:

Na prética, nada acontece sem uma a¢do do poder publico. Se vocé
quer uma coisa tirada do papel, vocé cai nos bracos do poder publico.
(...) Nada acontece, se na saida do plenario, o poder publico nédo
abracar o negocio. O secretario, a prefeitura, podem fazer letra
morta daquilo (Luiz Edmundo, CCBT).

Para o entrevistado, em certos casos, 0 caminho a percorrer para que uma
politica publica se efetive ndo se concretiza se nao for do interesse do gestor publico e
pode também envolver questdes que vao além da vontade politica.
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Eu me lembro de um caso que eu levei para a Camara Técnica e
depois para o Plenario. Nos fizemos uma indicagéo que levou um ano
desde seu nascimento até a formalizagdo no plenério. Seguranca nas
areas de conservacdo nos bosques da Barra. (...) A gente trabalhou
bastante isso nas cAmaras técnicas, saiu uma minuta para indicacgao e
o0 plenario se manifestou formalmente para a indicagdo. Depois disso
nada foi feito. Apenas um plano de se instalar um sistema de cameras
no bosque. Mas sé no papel. E algumas medidas topicas, como
refor¢co na guarda da COMLURB, mas s6 paliativos e, infelizmente,
nada permanente foi adotado (Luiz Edmundo, CCBT).

O que se viu nos depoimentos acima é que, apesar da participacdo efetiva da
sociedade civil na tomada de decisdo no interior do CONSEMAC, e mesmo, do
compartilhamento das decisdes, as consequéncias dos esforcos dispendidos pelas partes,
no olhar dos atores ndo estatais, vai depender, em muito, do interesse dos gestores
publicos para dar prosseguimento, o que podera envolver questdes alheias ao
CONSEMAC, como, por exemplo, as questbes politicas e orcamentarias, como

esclarece Luiz Edmundo, conselheiro da CCBT:

No que diz respeito a questdes orcamentarias, na faixada tudo é muito
receptivo e muito cordial, mas o que a gente vé é que a coisa emperra
e ndo gera acgdes. Até porque muitas das coisas que se recomendam
sdo coisas que geram custos. E ai a coisa entra naquele ciclo
orcamentario da prefeitura e acaba, muitas das vezes, resultando em
nada. Mas muitas coisas que sdo meras providéncias, vocé sente que
ndo tem aquele empenho e dedicacdo em fazer acontecer. Isso no
plano politico. Claro que eles tém que atender também a outros
interesses, outras secretarias, fazenda, ver a parte legal e juridica das
coisas. Entdo nada é muito simples nesse campo burocratico que a
gente vive. Mas acho que poderia haver mais empenho das
autoridades mais altas da secretaria (Luiz Edmundo, CCBT).

Quadro 8- Quadro Sintese da Categoria Participacdo Social

Participacdo Social Dados Observados

Motivagéo para participagédo no Conselho e Preocupagdo com questdes sociais
amplas e 0 meio ambiente;
e Participagdo na tomada de deciséo.

Nogéo do papel dos representantes da e Exposicdo e encaminhamento de
sociedade civil no Conselho demandas trazidas ou identificadas
na sociedade;
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Defesa das necessidades da
sociedade e suas exigéncias;
Debate e questionamento de
assuntos levantados pelo Conselho
nas reunioes.

Fatores que afetam a participacao social
no Conselho

Dependéncia do setor publico
como tomador final de decisoes.

Fonte: Elaboracdo prépria do pesquisador com base no relato dos entrevistados.

4.2.2 Categoria de Andlise: Representacao Politica

E derivada da democracia representativa em que a tomada de decisio ocorre em
conjunto com o Estado por representantes da vontade social (LUCHMANN, 2007);

Agentes que ndo atuam em seu proprio nome, mas sim em nome de um segmento
especifico, de uma coletividade (BASSI & ALMEIDA, 2014).

D) Parcela da sociedade que acredita representar

Em sua maioria, os depoentes julgam defender os interesses da sociedade atraves

da entidade que representam junto ao CONSEMAC. E além disso se colcam como

defensores de uma causa maior, 0 que vemos nos depoimentos a seguir:

A gente representa a parte sindical, mas a gente esta muito ligada ndo
somente a parte sindical e aos engenheiros. Nés representamos a
sociedade de uma maneira geral, pois la a gente compde um grupo de
representacdo da sociedade (Marco Antdnio Braga, SENGE-RJ).

Tendo a representar todos aqueles que se preocupam com O
desflorestamento, a poda das arvores, enfim, toda a questdo
ambiental. Na verdade, a minha pretensdo ndo é ficar fixada na
guestdo do meu bairro, (...) estou ali pensando em uma cidade com
uma qualidade ecoldgica melhor (Vera Maurity, AMAJB).

Por comporem a ala da sociedade civil, os participantes defendem os interesses

da sociedade, questionando e debatendo os assuntos propostos tanto pelos atores

estatais, nesse caso, a prefeitura, como 0s assuntos trazidos por eles mesmos.

E) Definicdo de demandas da sociedade
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As demandas podem ser apresentadas pela sociedade civil, como também pelo
proprio poder pablico. Em ambos os casos, ndo existe sistematica pre-estabelecida para
a definicdo de demandas. Os entrevistados disseram que ao apresentarem propostas para
debate, as mesmas sdo quase que imediatamente incluidas nas pautas seguintes, seja nas

CTP ou na Plenéria:

Procuramos organizar a pauta em relacdo a importéncia ou urgéncia,
sempre de comum acordo. Isso vale tanto para as camaras técnicas
como para 0 CONSEMAC, que possui uma agenda mais constituida,
jA que recebe os pontos diretamente da camara técnica que,
regimentalmente, precisam ser aprovadas pelo plenario.
Normalmente 0 que a gente encaminha logo aparece na préxima
reunido (Luiz Edmundo, CCBT).

A pauta € enviada com antecedéncia. O ideal era que a gente pudesse
se aprofundar em cada um dos pontos da pauta para poder ter um
preparo para as discussGes la. Mas na pratica, 0 que acaba
acontecendo é que os conselheiros acabam se interessando por um ou
outro ponto até por uma questdo do segmento que esta representando.
(...) Ele acaba participando mais das questdes que ele tem interesse
(Harley Moraes, CRQ3).

Em todo caso, existem criticas a maneira como as demandas sao acolhidas pelo
CONSEMAC como no ultimo depoimento acima. Em adicdo a esse problema, a
existéncia de diversas fontes de demanda, em grande parte, devido aos variados entes
participantes dos encontros, acaba por dificultar o encaminhamento das solu¢des dos

problemas como expde um depoente:

Falta uma concatenacdo. Quando a gente fala demanda, geralmente,
a gente ndo vé a origem e isso é um trabalho técnico que deve ser
feito. Nem sempre a solucdo ataca a origem dos problemas, entéo
existe uma dificuldade, uma limitacao técnica de efetivamente ter essa
concordancia, porque muitas das pessoas sdo leigas (David Zee,
CCBT).

Nesse aspecto, uma das constatacdes mais recorrentes diz respeito a necessidade
de conhecimento técnico por parte dos cidaddos nos debates das CMT ou Plenério. Este
fator, que serd apresentado posteriormente, € um obstaculo j& reconhecido no &mbito da

literatura especializada e que se faz presente nos depoimentos dos entrevistados.
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Quadro 9 - Quadro Sintese da Categoria Representacao Politica

Representacdo Politica Dados Observados

Parcela da sociedade representada e Representagdo da Organizagdo a
que pertencem;
e Representacdo da Sociedade Civil

e as causas inerentes a ela.

Defini¢do de demandas sociais e Priorizacdo de acordo com a
importancia ou urgéncia;

e Falta de concatenagdo no trato das
demandas levantadas pelo

conselho.

Fonte: Elaboracdo propria do pesquisador com base no relato dos entrevistados.

4.2.3 Categoria de Anélise: Deliberacao

A teoria da democracia deliberativa defende a ideia da valorizagdo da vontade popular e
liberdade particular traduzindo-as na autonomia dos cidaddaos (GUTMANN, 1995)

Reflexdo informada aliada a retérica em busca das melhores decisbes politicas
(GUTMANN, 1995)

G) Como as ponderacdes sdo recebidas pelo Estado

No processo de deliberacdo nas CMTs, os coordenadores possuem a
incumbéncia de reger os debates e as pautas das reunides e garantir que 0 CONSEMAC

delibere sob os pontos de vista dos atores estatais e ndo estatais quando pertinentes:

Tudo é feito democraticamente. O processo passa por todo mundo. A
Unica coisa que eu faco é organizar a discussdo. Por exemplo,
organizar a pauta e os assuntos discutidos em cada reunido (Vera
Maurity, AMAJB).
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A legislagdo que regimenta 0 CONSEMAC e Cémaras Técnicas Permanentes
deixam claro que é importante a participacdo das cadeiras da sociedade civil nos
debates. E, segundo os representantes da sociedade, ndo ha, aparentemente, resisténcia

por parte do poder publico nas ponderacdes que sdo oferecidas pela sociedade civil:

O processo de deliberacdo ndo oferece dificuldades, ndo. Nunca
percebi uma resisténcia nas reunides. No encaminhamento e
deliberagdo, é facil. N&o vejo um maior impedimento. As vezes
demora como eu disse. E duvido que algo demore menos que isso, a
menos que seja um assunto muito simples (Luiz Edmundo, CCBT).

As propostas dos cidadaos sdo rapidamente colocadas em pauta e discutidas nas
reunides, mesmo que isso ndo signifique que estas propostas se transformardo em

politicas pablicas:

A gente tem uma dificuldade muito grande entre a ideia e a execucao,
porgue é um caminho tortuoso. Tem varias situagdes, varias nuances,
limitagBes de tempo, tecnologia, financeiras e de interesses, até. E um
caminho arduo. Mas pelo menos é uma oportunidade. E a gente faz,
dentro do nosso alcance, todo o esforgco para encaminhar as coisas
para frente. E claro que a taxa de insucesso é muito grande, porque é
um caminho longo a se percorrer (David Zee, CCBT).

O depoimento acima pode ser comprendido no sentido de que, mesmo que exista
a facilidade ao propor questdes e demandas, existe também a dificuldade de transforma-
las em acbes concretas, muito em parte pelas dificuldades que a prefeitura tem e se
depara na gestdo governamental, caso do SINDUSCON, que enfrente dificuldades na

relagdo com a prefeitura em certos aspectos:

A grande dificuldade da SMAC sdo as suas condicOes de
implementacdo daquilo que a cidade necessita e deseja. NOs hoje
ainda vivemos com um sistema de licenciamento precério. Em que o
retrabalho acontece, em que as idas e vindas desnecesséarias de papel
existem. Pra vocé ter ideia, no licenciamento vocé tem que pagar
determinada guia e essa guia tem que sair do local da licenca, ir ao
gabinete do secretario pra ele autorizar o recebimento para vocé
pagar a guia. Isso as vezes demanda 15 dias (Roberto Lira,
SINDUSCON).
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H) Fatores que afetam a deliberacéo

Entre os fatores que afetam a deliberagéo, encontra-se a disparidade com relacéo
aos conhecimentos técnicos dos representantes nas CMTs e Plenério. David Zee,

pertencente a CCBT, cita a dificuldade de entendimento das distintas falas nas reunides:

E uma dificuldade de entendimento. Aquilo é uma torre de Babel.
Cada um fala uma lingua. Essa € a principal dificuldade. As pessoas
as vezes ndo se entendem. As vezes falam a mesma coisa em linguas
diferentes e ai ndo se comunicam (David Zee, CCBT).

As pessoas sd0 representantes, mas nao querem conhecer. N&o
querem ler, ndo querem estudar. E vao para la para fazer
manifestacbes de momento. Isso somado a desordem do
comportamento € que as vezes atrapalha o andamento do Conselho.
(Paulo Pizéo, ACRJ).

Ja outro depoente expde que essa dificuldade ndo afeta a funcdo de conselheiro
para deliberar, mas fica na dependéncia da postura (mais ou menos) democratica do
coordenador ou do presidente dos trabalhos na tomada de decisao.

N&o ha dificuldades. (...) Entdo ndo sente dificuldade em exercer a
funcdo la dentro, mas (a deliberacédo) depende muito do coordenador
ou presidente. Se ele € mais ou menos democratico. (...) Em alguns
secretariados, nem reunido tinha (Marco Antonio Braga, SENGE-RJ).

Entrevistados argumentam que por ser o ambiente do CONSEMAC, um
ambiente politico, nas questdes de ordem técnica além das de natureza social, no
processo de deliberar, ocorre a influéncia da orientacdo politica do proprio presidente do
Conselho. E sugerido, na perspectiva da sociedade civil que a posicio politica dos
atores do poder publico tem grande peso no andamento das questbes tratadas no
CONSEMALC.

I) Diferenca entre opinides da sociedade civil e de atores estatais
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N&o h4, segundo os depoimentos recolhidos, diferencia¢fes no peso das opinides

de representantes da sociedade civil em relacdo aos gestores publicos quando h& o

debate, quando os conselheiros se inscrevem para apresentar seus pontos e defender
suas ideias.

O secretario geral do CONSEMAC faz a abertura e tem uma pauta

previamente definida. A pauta é divulgada 15 dias antes, cada ponto

de pauta é aberto e as pessoas se inscrevem para falarem. Acontece

uma apresentacdo ou a defesa de algo a ser aprovado no Plenério,

alguém vai 14 defende o relatério ou indicacdo e ai depois tem o

debate e a votacao se for necessaria (Marco Ant6nio Braga, SENGE-
RJ).

A votacdo, como deixa claro um dos conselheiros, é realizada de maneira
paritaria, oferecendo a maioria o poder de decisdo. “Sao dez representantes do governo
e dez da sociedade civil. Na hora de votar ¢ dez a dez” (David Zee, CCBT). O
problema maior parece recair sobre a questdo da deliberacdo. Quando ha a necessidade
de votar em alguma questdo, cabe ao conselheiro buscar o que for melhor para a
sociedade. Em relacdo ao peso, ndo ha diferenciacdo, porém existe a possibilidade de
persuasdo por parte dos defensores de determinada quest&o:

N&o. De peso, ndo. Mas de alianga, sim. O voto de um conselheiro
civil vale tanto quanto o voto de um institucional. (...) Existe a
capacidade de mobilizagdo da opinido de algumas pessoas que
dependem do poder publico. Eu ndo dependo e posso votar contra
eles (Vera Maurity, AMAJB).

Trata-se, portanto, de uma questdo politica dentro das reunides do conselho e
que afeta mais a deliberagdo. Existe a capacidade de persuasdo e convencimento dos
pares a votarem de acordo com os interesses de quem estd defendendo determinada
questdo. Apesar da natureza paritaria do CONSEMAC, no momento da deliberacdo a
situacdo que se apresenta é complexa e conflituosa conforme descrita pelos depoentes

abaixo:

O prefeito tem um poder muito grande. 70% do pleno é favoravel as
politicas do prefeito, entédo ficava muito dificil. (...) Muita das vezes a
sala do secretario, na figura do prefeito, conseguia arrebanhar tudo a
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favor dele ou paralisar (Mauro Pereira, ONG Defensores do
Planeta).

Quando a gente pede uma pauta e isso confrontar os interesses do
prefeito e ai eles (conselheiros) ndo entendem (...), incluindo a
sociedade civil, o que me deixa mais triste. Eles se deixam cooptar
pela prefeitura, pelo secretario (Mauro Pereira, Defensores do
Planeta).

O municipio possui uma estrutura voltada para ele, entdo quando o
municipio quer defender um ponto de vista, ele tem uma capacidade
de preparar uma apresentacdo melhor (...) e a sociedade civil, apesar
de ter camaras técnicas, ndo tem corpo técnico independente (...).
Todos os técnicos que nds usamos sdo da prefeitura, entdo nos
acabamos ficando vinculado. Acho que o Conselho deveria ter um
corpo técnico independente da administragdo publica municipal
(Gustavo Pedro, APEDEMA).

Por outro lado, o depoente a seguir afirma que é preciso entender as diferencas
de interesse dos atores da sociedade civil e os interesses privados, por exemplo para

interagir.

O que difere é o ponto de vista. Eu ndo posso querer que 0S
servidores publicos que estdo la representando a secretaria tenham o
mesmo ponto de vista do setor privado, é uma questdo de Gtica. Entéo
é esse ajuste que temos que fazer. Mas h4 uma interagdo (Roberto
Lira, SINDUSCON).

Este é um dos pontos importantes em nossa discussdo. Existe uma pluralidade de
opinides dentro do CONSEMAC e esta pluralidade estimula a deliberacdo. Em outras
palavras, as diferentes opinides formam opiniGes mais consolidadas e o conflito pode
ajudar a expor as opiniGes. Porém, para os depoentes abaixo, ha uma forte influéncia

dos atores estatais na deliberacdo, mas que a sociedade civil esta reagindo:

S4o0 muitos os componentes do Conselho, mas a maioria esta ali
defendendo ou gostam do trabalho do prefeito. S&o amigos do prefeito
ou participam indiretamente da gestdo e eu ndo estou ali pra isso.
Entdo uma das grandes dificuldades que tivemos no inicio e temos um
pouco ainda é que a gente cobra de forma ruidosa ac¢des do prefeito
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na regido, até porque nos elegemos ele (Mauro Pereira, ONG
Defensores do Planeta).

O que eu vejo enquanto critica ao Consemac é que tem cadeira para
guase todas as secretarias. 1sso da um poder de decisdo maior para o
municipio, o que eu acho um contrassenso em relagéo a finalidade do
conselho. Eu acho que até entre o poder puablico, deveria haver uma
divisdo igualitaria entre unido, Estado e municipio. Isso ndo acontece
(Gustavo Pedro, APEDEMA).

A dificuldade serd sempre em funcdo do interesse econdmico e
politico do que esta se discutindo. Neste contexto é mais comum as
representacbes municipais desempenharem um papel de maior
pressdo, mas nao significando que sempre sairdo vencedoras
(Santiago Valentim, ABES Rio).

Quadro 10 - Quadro Sintese da Categoria Deliberacgéo

Deliberacgao Dados Observados
Recepcao das ponderacGes da sociedade e Nao ha impedimentos explicitos na
civil por parte do Estado colocagéo e exposigdo de questdes

por parte da sociedade civil,
e Dificuldades em relagdo ao
caminho complexo de criacdo de

projetos e propostas.

Fatores que afetam a deliberagéo e Disparidade notavel entre
conhecimentos técnicos por parte
dos gestores publicos e
conselheiros da sociedade civil;

e Dependéncia do setor publico para
a fluidez dos debates e discussdes

nas reuniodes.

Diferenga entre sociedade civil e Estado e N&o ha diferenga notavel de peso
no tocante as ponderacdes e opinides entre as ponderacdes de ambos o0s
lados;

e Poder, por parte do Estado, de

mobilizar os participantes para que
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acompanhem seus entendimentos
acerca de cada assunto;

e Composicdo, em sua maioria,
favoravel as politicas do prefeito,
oferecendo pouca resisténcia as

atividades e propostas do governo.

Fonte: Elaboragéo propria do pesquisador com base no relato dos entrevistados.

4.2.4 Categoria de Andlise: Conselhos Gestores

(...) s@o espagos publicos de composigdo plural e paritaria entre Estado e sociedade
civil, de natureza deliberativa ou consultiva, cuja funcdo é formular e controlar a
execucdo de politicas publicas setoriais (TATAGIBA, 2002, p. 54).

Nesse contexto, a estrutura dos conselhos viria possibilitar o contato direto entre a
sociedade civil e o Estado - justamente por possuir uma organizacao paritaria composta
por membros do governo e sociedade (AVRITZER, 2008).

J) Entrada no CONSEMAC

Os conselhos devem ser compostos tanto pelos representantes do setor publico
como da sociedade civil de maneira paritaria. Com esse intuito, 0 CONSEMAC, no

inicio de suas operacdes, deu inicio a convocacdo de entidades para a participacao:

Houve uma convocacdo por parte da Secretaria de Meio Ambiente,
porque houve um regramento para que houvesse a participacdo da
sociedade civil. Representantes do empresariado, representantes das
organizagOes sociais, representantes das entidades ligadas ao meio
ambiente e eu estou como um representante das entidades
empresariais (Roberto Lira, SINDUSCON).

Ap0s a convocagdo, outras entidades buscaram participar do CONSEMAC, caso
da ONG Defensores do Planeta, o que ndo foi um processo facil. Pelo contrario, gerou
tenséo dentro do CONSEMAC conforme relatado:

No inicio a gente teve muita dificuldade. Primeiro j& tinha um grupo
gue participava a muito tempo do CONSEMAC. Entdo eles
estranharam muito a nossa presenca, pois ndés chegamos com
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cobranca. Como (Zona Oeste) é uma regido do Rio muito
abandonada e carente de politicas ndés chegamos com muitas
cobrancas a fazer, entdo houve dificuldade de diadlogo (Mauro
Pereira, ONG Defensores do Planeta).

Logo depois da nossa entrada, nds passamos a entender que
precisdvamos de um didlogo com as outras entidades para lograr
éxito (Mauro Pereira, Defensores do Planeta).

As entidades que entraram mais recentemente como a ONG Defensores do

Planeta, contam como ocorreu a sua entrada no CONSEMAC:

Primeiro, entendimento do nosso trabalho. Segundo, que estdvamos
defendendo politicas publicas. Terceiro, que ndo estavamos ali para
fazer coro com o prefeito e quarto, a gente acabou aprendendo a ter
esse didlogo maior com as outras ONGs e, inclusive, com outras
entidades-membro do CONSEMAC (Mauro Pereira, ONG Defensores
do Planeta).

H) Processo de Tomada de Decisdo no Conselho

O processo de tomada de decisaio no CONSEMAC, conforme depoimento
abaixo se da através da votacdo dos conselheiros a partir de propostas criadas pelas
CTPs:

Geralmente, toda proposta vem com uma explanagdo. O coordenador
de determinada camara técnica ou o representante do poder publico
faz uma apresentacdo ou fala do documento e esse documento é
submetido ao Plenario através de uma votacdo nominal (Mauro
Pereira, ONG Defensores do Planeta).

A votagdo ocorre de maneira paritaria. Ou seja, sdo 10 votos para a sociedade
civil e 10 para os atores estatais. Porém, para o conselheiro representante do
SINDUSCON ha dificuldades nesse processo:

Olha, as vezes é efetiva a participacao (na deliberacédo). Mas as vezes
as pessoas procuram assumir compromisso além da sua capacidade e
isso faz com que faltem a uma ou outra reunido. Muitas vezes as
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pessoas ndo se preparam para apresentar as coisas. Nao se preparam
para discutir a pauta proposta. Essa é a maior dificuldade que eu vejo
(na deliberacéo) (Roberto Lira, SINDUSCON).

Outra dificuldade, além da citada pelo depoente acima, é apresentada pelo
representante do Sindicato dos Engenheiros, quando ha choque de visGes para deliberar,

derivado de entendimentos diferentes, sobre, por exemplo, de meio ambiente:

Acontece muito comigo. Eu tenho um entendimento sobre o meio
ambiente profissional. Eu sou um profissional do meio ambiente. E
diferente de quem defende o meio ambiente. Eu defendo a legislagédo
sob o meio ambiente. Nao acho que ele esteja errado, mas confronta
com minhas convicc¢Ges (Marco Anténio, SENGE-RJ).

J& para o representante da Camara Comunitaria da Barra da Tijuca (CCBT), as
diferencas de visdo nos debates do CONSEMAC, sdo benéficas para 0 CONSEMAC.

Isso se evidencia no seu depoimento:

Nao ha discusséo a toa, para criar caso ou obstaculos. Normalmente
0 pessoal é muito cooperativo. Eu ja tive mais de uma ocasido ja
elogiei o excelente nivel técnico do pessoal da prefeitura. Além da boa
formacdo académica, eles procuram se atualizar, inclusive em
congressos e seminarios no exterior. O pessoal que eu conheco da
SMAC é imbuido na questdo ambiental e parece estar a fim de
proteger o meio ambiente (Luiz Edmundo, CCBT).

1) Atividade no Conselho

As atividades no conselho séo pautadas no debate em relagédo aos diversos temas
gue surgem em sua rotina. Muitas das vezes, ocorre um embate entre as préprias

entidades da sociedade civil envolvendo interesses publicos e privados:

O empresario forga o poder publico a se posicionar quando ele entra
com um empreendimento ou alguma atividade poluidora. De outro
lado fica a sociedade civil, que pressiona no sentido contrario,
exigindo uma postura minimamente coerente da prefeitura na andlise
dos projetos. Entdo tem pressdo dos dois lados (sociedade e empresa)
e 0 poder publico no meio (Marco Anténio, SENGE-RJ).
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No caso exposto acima, o conselheiro quis expor o papel de instituicdes que
defendem o empresariado dentro do conselho, como a SINDUSCON. Apesar de serem
da ala da sociedade civil, sociedade e empresas possuem questdes divergentes em
muitos casos. A partir disso que surgem alguns questionamentos por parte das ONGs,

como a feita pelos Defensores do Planeta:

A maior dificuldade no Conselno é que a maior parte dos
conselheiros sdo favoraveis as politicas do prefeito, em todos os
sentidos. Entdo se recusam a criticar, a cobrar e acabam fazendo um
papel de figuracdo, coisa que a gente ndo quer fazer. Nosso trabalho
é cobrar (Mauro Pereira, ONG Defensores do Planeta).

Por outro lado, o representante do Sindicato da Industria da Construcdo Civil no
Estado do Rio de Janeiro (SINDUSCON) afirma em seu depoimento que o conselho
reflete a postura politica do secretério:

O conselho é a imagem e semelhanca do secretario. Quando o
secretario é um secretario aberto, atuante e democratico, ele funciona
muito bem. E isso nds tivemos, gracas a Deus, nos Gltimos anos.

Tivemos essa felicidade, porque o secretario atual tem dado toda a
condicéo e o respaldo para o conselho (Roberto Lira, SINDUSCON).

Segundo outro entrevistado, para que se dé cabo daquilo que foi deliberado no

Plenério evidencia-se o papel central dos atores estatais:

Na pratica nada acontece sem uma acdo do poder publico. Se vocé
quer uma coisa tirada do papel, vocé cai nos bracos do poder publico.
(...) Nada acontece se na saida do plenario, o poder publico nédo
abracar o negocio. O secretario e a prefeitura podem fazer letra
morta daquilo (Luiz Edmundo, CCBT).

Desses Ultimos depoimentos, depreende-se que, por serem criados e
regimentados pelo Estado, os conselhos acabam por sofrer grande influéncia dos atores
estatais, mesmo que em suas normas regimentais a paridade seja oficializada na sua

forma de atuacéo.
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Quadro 11 - Quadro Sintese da Categoria Conselhos Gestores

Conselhos Gestores

Dados Observados

Entrada no CONSEMAC

e Convocacdo por parte do
CONSEMAC,;

e Interesse e impeto por parte das
organizagbes ndo  convocadas

inicialmente.

Processo de tomada de decisdo

e Processo claro, bem definido e
transparente;

e Pluralidade de perspectivas
enriquecendo as decisoes;

e Sentimento de cooperacgao entre 0s
participantes;

e Forte presenca do Estado nas

questdes de seu interesse.

Atividade do Conselho

e Estado como mediador das
questdes  apresentadas  pelos
conselheiros;

e Dependéncia da prefeitura;

e Sentimento de cooperacdo e mutua

vontade de trabalho.

Fonte: Elaboracéo prdpria do pesquisador com base no relato dos entrevistados.
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V - RESULTADOS DA PESQUISA
O objetivo do capitulo que se apresenta é realizar uma articulagdo entre as
principais teorias que fundamentaram a realizacdo do estudo, os principais achados

evidenciados com as entrevistas e com a pesquisa documental.
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A pesquisa documental apontou que o municipio do Rio de Janeiro possui
conselhos em areas tematicas de importancia para o governo e sociedade, caracterizando
a vontade do Estado em criar espacos de interacdo com a sociedade civil. O conselho
estudado, apresenta estrutura que sugere abertura a participacdo popular, conforme
documentos acessado sobre 0 CONSEMAC.

O Rio de Janeiro, seguindo a Constituicdo de 1988, criou, dentre outros, 0
Conselho Municipal de Meio Ambiente da Cidade do Rio de Janeiro em 1995, com
caréter fiscalizador, normativo e deliberativo, originando um ambiente de relacdo entre
sociedade civil e Estado no tocante as questdes relacionadas ao meio ambiente da

cidade.

Sdo, segundo Tatagiba (2002) e Avritzer (2008), conselhos gestores de politicas
publicas, espagos participativos, pois possuem, entre outras caracteristicas, composi¢do
paritaria, cuja estrutura permite o contato direto entre cidad&os e o Estado e influenciam
diretamente nas politicas publicas do governo. Assim observou-se na experiéncia do
CONSEMALC.

Essa influéncia é caracteristica da participacdo que segundo postula Pateman
(1992), assim como Dagnino (2002; 2004), deve possibilitar a partilha efetiva do poder

de decisdo entre o Estado e Sociedade Civil.

O que se observa ¢ que o termo “partilha efetiva” sugere que os cidadaos
participantes tenham influéncia direta nas decisdes tomadas pelo governo, porém, em
alguns casos, isso ndo é observado no CONSEMAC. Nesse aspecto, teoria e empiria se

confrontam na experiéncia em analise.

Embora ndo tenha sido consensual aos entrevistados, na percepcdo de
determinados conselheiros nédo estatais entrevistados, o Estado € ator centralizador das
decisOes, restando ao espago do Conselho o debate e sugestbes que néo interfiram na
vontade do Estado. Isto é, embora ocorra uma troca de influéncia direta entre as duas
instancias — estatais e ndo estatais, no olhar de alguns sujeitos, é o Estado que no final

de tudo, regulamenta e direciona as decisoes.

Como discutido no dmbito tedrico, é possivel observar no conselho a presenga

da democracia em suas trés vertentes distintas, corroborando o exposto por Luchmann
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(2007), que questiona o fato das vertentes da democracia serem colocadas como

antagonicas. O que se vé& é um ambiente onde as trés linhas se mesclam,

A representacdo no CONSEMAC ocorre através dos conselheiros participantes e
0s mesmos dizem representarem uma parcela especifica da sociedade em primeiro plano

e a sociedade como um todo em segundo.

Em outras palavras, 0s representantes conselheiros compreendem que seu papel
é responder por outros cidaddos e mesmo que tenham suas opinides pessoais, devem
levar em consideracdo 0 posicionamento da parcela da sociedade que estdo

representando nas reunides do conselho.

A anélise documental mostrou que existe a preocupacao por parte do Estado em
manter a estrutura do Conselho de maneira plural. Existe uma determinacédo prevista em
lei que define as cadeiras do Conselho e quais setores da sociedade civil devem ocupar
estas cadeiras. Associagdes, sindicatos e 6rgaos do setor empresarial estdo presentes nas

deliberagdes e cAmaras técnicas.

Ja em relacdo a deliberacdo, observa-se, tanto na pesquisa documental como na
pesquisa empirica, que ha espaco para que 0s participantes possam expor suas ideias e
perspectivas em relacdo a tomada de decisdo. As camaras técnicas sao, prioritariamente,
coordenadas por membros da sociedade civil e os entrevistados dizem que nao ha
impedimentos para se colocar qualquer objeto pertinente para debate nas reunides do
CONSEMAC. Entretanto, como revelado em alguns depoimentos e ja exposto nesse
capitulo, ndo se pode desprezar a questdo do poder a que se refere Murilo de Carvalho
(2009), representado nessa pesquisa pelos atores estatais. O conhecimento profundo das
questdes que requer a tomada de decisdes € outra questdo revelada na pesquisa, 0 que
nem sempre o0s atores da sociedade civil possuem, conforme registrado em

depoimentos.

Gutmann (1993) elucida algumas caracteristicas da deliberacdo, tais como:
discussdo de temas publicos envolvendo os cidaddos e legitimacdo das decisdes
tomadas pelo governo, o que pode ser observado no discurso dos conselheiros na
experiéncia analisada. H& a discussao de variados temas e estes temas sao colocados em
votacgdo, buscando a vontade da maioria, outra caracteristica da deliberacéo, que visa a

prevaléncia da vontade da maioria e por acatar a voz de todos os envolvidos.
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Todavia esses fatores ndo eliminam os obstaculos no processo de deliberacdo
aos quais nos referimos anteriormente. Apesar de ocorrer processos de deliberagéo, os
depoimentos mostraram que ha dificuldades de vérias ordens no encaminhamento das

discussbes do Conselho que requerem deliberacao conjunta.

Em suma, os resultados da pesquisa acenam para o fato de que, no interior do
CONSEMAC existe um ambiente propicio para o estudo das vertentes da teoria
democratica, em especial a vertente da deliberacdo. Com o aprofundamento desse
estudo, pode ser possivel se compreender melhor as dificuldades encontradas no
processo de deliberagéo nas atividades do Conselho. A relagdo entre Estado e sociedade
civil, a partir da analise documental e empirica, tem como ponto de partida, a
cooperacdo, porém com pontos passiveis de questionamento, como o poder centralizado

pelo Estado na tomada de decisdo, o que serd retomado no capitulo a seguir.
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VI — CONCLUSOES

O objetivo deste estudo foi identificar as principais dificuldades encontradas
pelos representantes da sociedade civil no tocante a deliberacdo nos conselhos gestores
de politicas publicas, tomando como base empirica 0 Conselho Municipal de Meio
Ambiente do Rio de Janeiro. Nesse sentido cré-se que a pesquisa contribui para as
Ciéncias Sociais e mais particularmente ao campo disciplinar da Administracdo Publica
ao apresentar uma abordagem que visa ampliar a compreensdo de nossas instituicdes
publicas e refletir sobre as transformacBes nos papéis desempenhados por estas

instituicdes dentro do cenério politico em que atuam.

Para chegar ao objetivo da pesquisa, realizou-se uma revisdo de literatura que
permitisse construir o arcabouco teérico do trabalho e apresentasse uma reflexdo que
viesse explicar a singularidade e ineditismo dos conselhos gestores de politicas publicas
na literatura brasileira e também uma discusséo sobre as vertentes principais da teoria
democratica contemporanea que viessem ajudam a pensar a construcdo e atuacdo desses
conselhos como espacos de participacdo a partir da redemocratizacdo do Estado

brasileiro.

A revisita das linhas basilares da democracia contemporanea com destaque a
participacdo, a representacdo e a deliberacdo permitiu criar uma base conceitual para o
entendimento da deliberacdo nos conselhos gestores. Estes, por sua vez, foram
estudados a partir da literatura brasileira que serviu de auxilio para a compreensdo dos
espacos de dialogo entre os cidaddos e os representantes do Estado no interior dos

conselhos.

Definiu-se um caminho que articulasse a teoria, os dados documentais e 0S
achados empiricos a partir da organizagdo do estudo por categorias de anélise. Essa
abordagem gerou o entendimento de como a participacdo nos conselhos gestores esta

atrelada a deliberacao na atuacao dos representantes da sociedade civil.

Buscou-se explorar a questdo de pesquisa empreendendo um esforgo para
responder quais as principais dificuldades encontradas pelos representantes da
sociedade civil no tocante a deliberagdo no Conselho Municipal de Meio Ambiente do

Rio de Janeiro.

O problema de pesquisa foi mais bem definido a partir do amadurecimento do
projeto no qual se observou que o diadlogo socioestatal num ambiente de frageis
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instituicbes publicas como no Brasil certamente ndo ocorreria sem que houvesse uma
tensdo entre participacao e representacdo j& que a representacdo engendra poder. Nesse
sentido amadureceu-se 0 problema de pesquisa resgatando-se o inicio da criacdo das
instituices participativas na Constituicdo de 1988, marco no qual a representacédo ja se
configura articulada as demandas por maior participacdo. Nesse sentido, as conquistas
da participacgéo, paulatinamente, tencionaram a representacdo ao longo do tempo.

Com base nesse amadurecimento, definiu-se como hipotese de pesquisa que as
principais dificuldades encontradas pelos representantes da sociedade civil no tocante a
deliberacdo no CONSEMAC estariam relacionadas a tenséo existente entre a atuagao
dos atores ndo estatais e dos representantes do Estado. Os resultados da pesquisa
corroboram em parte desse pressuposto. De acordo com os dados analisados, a essa
tensdo se dispersa nos processos de deliberacdo evidenciando-se aparentemente um
ambiente de predisposicdo para a cooperacdo e mutuo trabalho entre as partes
envolvidas que representam os Estado e os conselheiros ndo estatais. No olhar dos
atores ndo estatais, a tensdo maior parece ocorrer na passagem das demandas sociais
apesentadas para a sua efetivacdo como politicas publicas, o que implica em outras
questdes como poder e conhecimento técnico que acabam tornando a atuacdo dos
conselheiros ndo estatais mais fragilizada, e isso tende a se complexificar dependendo
do poder do secretario do conselho e dos coordenadores dos grupos de trabalho,
conforme os registros orais dos sujeitos da pesquisa. Esses sujeitos foram definidos a
partir dos dados documentais, nos quais foram identificados os representantes da

sociedade civil e suas cadeiras no CONSEMAC.

Outra questdo que vale ressaltar é a divisdo de cadeiras de forma paritaria nos
conselhos, denotando uma ideia de igualdade de acentos entre a sociedade civil e o
Estado, o que deveria impactar a deliberacdo dentro desses espacos. Entretanto, com
base em depoimentos, notou-se uma fragil estrutura por parte do CONSEMAC que
dificulta a deliberacéo por parte dos atores ndo estatais. Segundo depoentes, isso ocorre

pela caréncia de conhecimentos técnicos em relagdo ao conhecimento de atores estatais.

Em outras palavras, muitos dos assuntos levados ao CONSEMAC demandam
conhecimentos especificos e aprofundados que alguns dos cidadaos participantes nédo
possuem. Ao deterem o conhecimento técnico, € possivel, segundo os relatos, que 0s
técnicos pertencentes ao Estado centralizem informagdes e sejam responsaveis pelo

andamento ou ndo das questdes abordadas na deliberacdo. Embora ndo se aplique a
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todos os representantes da sociedade civil, pode ser destacada como uma barreira na

relagdo entre Estado e sociedade civil.

Além disso, outra questao revelada em entrevistas é a capacidade de articulacédo
por parte do Estado. Ou seja, quando um assunto em debate € de interesse da prefeitura,
ela se vale de seu poder e posicdo para induzir um resultado que siga seu
posicionamento - entrevistados citaram inclusive que parte dos representantes da

sociedade civil acompanha quase sempre o0 voto da prefeitura, sem oferecer resisténcia.

A pesquisa conclui que de um modo geral, os conselhos podem ser
caracterizados como espacos de interacdo entre o Estado e a sociedade civil e que seus
representantes contribuem de forma significativa no debate e encaminhamento de
importantes demandas trazidas pela sociedade, visando politicas pablicas, porém na
experiéncia estudada, o Estado possui a capacidade de influenciar de forma mais

evidente as deliberagfes no conselho, principalmente por ser o condutor dos debates.

Além disso, observou-se nas reunides do Conselho que a ala da sociedade civil
é divida entre organizacbes que defendem pontos de vista distintos, nem sempre
concordados. Como exemplo, ha organizacdes ndo governamentais que defendem
prioritariamente as questdes ambientais ou socioambientais e organizacdes que
defendem os interesses do empresariado que se chocam com 0s interesses anteriores.
Essa falta de articulagdo entre os representantes civis enfraquece a ala da sociedade
civil, ja que as cadeiras da prefeitura quase sempre votam de acordo com a vontade do

governo municipal.

A pesquisa autoriza a registrar que embora ocorram todas essas situacdes criticas
vivenciadas pelos conselheiros no interior do CONSEMAC, este tem seu papel a
desempenhar no controle da gestdo publica e na democratizacdo das relagdes sociais e
politicas, mas também tém limites que lhes sdo inerentes, como por exemplo, a sua
natureza setorial e fragmentada, além das questfes relativas a poder e conhecimento

técnico, levando a situagcOes desfavoraveis para os atores Civis.

Como ideias que possam contribuir para o aprofundamento e continuidade de

futuras pesquisas nessa tematica, recomenda-se:



a)

b)
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Estender as entrevistas para outros atores envolvidos na deliberacdo, tais
como 0s agentes estatais, principalmente os técnicos da Secretaria de Meio
Ambiente, entre outros;

Ampliacdo da pesquisa envolvendo outros conselhos gestores do municipio
do Rio de Janeiro com o intuito de comparar os resultados, identificando
dificuldades em cada caso;

Estudo das relacdes de poder existentes no interior dos Conselhos e como
isso afeta a questdo paritaria definida em lei, uma vez que isso pode

dissimular os processos de deliberacdo e os rumos das politicas publicas.
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ANEXO I — Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Meu nome é Igor Macedo Arruda, discente do Programa de Pés-Graduacdo em Administracdo
(PPGA) no Curso de Mestrado Académico em Administracdo (MA) do Instituto de Ciéncias Sociais
Aplicadas da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ). Venho, por meio deste, convida-lo
() a participar da pesquisa referente ao projeto “Representacdo politica e participagdo social no
didlogo entre sociedade e estado na perspectiva da sociedade civil: 0 Conselho Municipal de Meio
Ambiente da cidade do Rio de Janeiro” sob a Orientacdo da Prof.2 Dr.2 Maria Gracinda Carvalho
Teixeira, membro do quadro permanente de professores do PPGA/MA/UFRRJ, matricula SIAPE
1805336. A pesquisa tem fins puramente cientificos e tem como objetivo identificar as dificuldades que
os atores civis enfrentam na dindmica que envolve participacdo e representacdo de interesses no
encaminhamento das demandas da sociedade levadas aos conselhos com fins de deliberar sobre as
politicas publicas.

Sua participacdo na pesquisa fornecendo uma entrevista e, se necessario, uma segunda entrevista,
é de vital importancia para o sucesso do projeto. Entretanto, a sua participacdo é absolutamente voluntéaria
e, portanto, podera ser declinada se essa for a sua vontade. O discente/pesquisador ficard a sua disposi¢édo
para quaisquer esclarecimentos sobre os desdobramentos da pesquisa. A entrevista serd gravada em audio
e, caso ndo deseje que o seu nome seja identificado no registro dos resultados da pesquisa, sera mantida a
confidencialidade do seu nome/identidade.

Apos ler este Termo de Consentimento Livre e Esclarecido e aceitar participar da pesquisa,
solicitamos a sua assinatura em duas vias, sendo que uma delas permanecera em seu poder. Qualquer
informagcdo adicional ou esclarecimento acerca deste estudo podera ser obtido com o
pesquisador/mestrando pelo telefone (21) 9 7101-4874, e-mail: igorma.adm@gmail.com

Igor Macedo Arruda
Discente do PPGA/MA/UFRRJ — Matricula 2015.1.336.0009-2

CONSENTIMENTO POS-INFORMAGAO AO ENTREVISTADO

Eu,
, portador do nimero de identidade , declaro por

meio deste documento, meu consentimento em participar da pesquisa “Representacdo politica e
participagdo social no didlogo entre sociedade e estado na perspectiva da sociedade civil: o
Conselho Municipal de Meio Ambiente da cidade do Rio de Janeiro” que serd realizada no municipio

do Rio de Janeiro, RJ.

Local da entrevista: Em de de

Assinatura:

E-mail:

Entrevistador:




