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RESUMO

A promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988 representa marco importante no contexto
politico brasileiro, sobretudo para a democratizacdo do processo de elaboracdo de politicas
publicas. Dentre as mudancas resultantes estdo a descentralizacdo politico-administrativa e a
institucionalizacdo de espacos de participacao representativa, possibilitando novas estratégias
a interacdo entre Estado e sociedade na identificacdo e enfrentamento de problemas publico.
Nesse contexto, passam a ser instaladas novas préaticas voltadas para a gestdo democréatica dos
municipios, caracterizada pela participacdo da populacdo e associacGes representativas dos
varios segmentos da sociedade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos, como tentativa de desenvolver os municipios de forma planejada e com
garantias aos interesses sociais. O desenvolvimento de politicas publicas que atendam aos
interesses da populacdo compreende um contexto de relacbes entre diferentes individuos,
relacBes essas que se estabelecem entre os proprios individuos e desses com seu ambiente.
Nesse sentido, propde-se que a Analise do Comportamento, em sua mediacdo teorica,
metodolégica e de aplicacdo da Psicologia, poderia contribuir para a compreensdo dos
processos de desenvolvimento e implantacdo de politicas publicas, assim como fornecer
subsidios para que 0os municipios se desenvolvam de maneira a equilibrar suas consequéncias
em curto e longo prazo. Diante disso, esta pesquisa objetivou verificar em que medida e com
que caracteristicas ocorre a participacdo popular, por meio da gestdo democratica da cidade, no
processo desenvolvimento das politicas urbanas. Para isso, 0 estudo se dividiu em duas etapas
independentes e complementares que envolveram: 1) levantamento documental e interpretacéo
analitico-comportamental das prescri¢des comportamentais apresentadas em 24 documentos
legislativos da esfera federal e do municipio de Bauru/SP, e a posterior descri¢do das praticas
associadas a participacdo popular; 2) levantamento e categorizacao de relatos verbais por meio
de entrevistas com seis representantes da sociedade civil no conselhos gestores de politicas
publicas do municipio de Bauru/SP. Os resultados da analise documental possibilitaram
identificar que a legislagdo tem estabelecido contingéncias para a instalagéo e fortalecimento
de praticas relacionadas a participacdo popular, bem como feito prescricdes aos atores

envolvidos nesse processo. Os relatos provenientes das entrevistas evidenciaram



correspondéncia com essas prescrigdes, entretanto também foram observadas inconsisténcias
entre a prescricdo e o relato da pratica no contexto dos conselhos municipais. Por fim, este
estudo evidencia contribuicdes da Analise do Comportamento em dialogo com o campo das
Politicas Pablicas, para a descricdo e modificacdo de contingéncias de contextos sociais que

resultem em beneficios coletivos.

Palavras-chave: Politicas pablicas. Politica urbana. Gestdo democratica. Participacéo popular.

Planejamento urbano.



LOURENCETTI, Luiz Antonio. Urban development public policies: a behavioral analysis of
the democratic management of the city. 2020. 273p. Thesis (Doctorate in Psychology of
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ABSTRACT

The Brazil's Federal Constitution of 1988 represents a historical national political mark
specially for the democratization of the public policy-making process. Among the changes are
the political and administrative decentralization and the institutionalization of representative
participation which enabled new strategies for interaction between the State and society in
facing public problems. In this context, new practices focusing the democratic management
were initiated. This process is characterized by popular participation in the formulation,
execution and monitoring of plans, programs and projects, in order to develop the municipalities
with guarantees to social interests. The development of public policies comprises a context of
relations between different individuals and these with their environment. Thus, this study
proposes that the Behavior Analysis as a theoretical mediation, methodology and application
of Psychology, could contribute to understand and to provide inputs to the development process
and implementation of public policies, helping municipalities to obtain the developing,
balancing its consequences in short and long terms. This research aims to verify the extent and
how popular participation acts in the process of development of urban policies. The study was
divided into two independent and complementary steps that involved: 1) documentary research
and behavioral analysis interpretation of the behavioral prescriptions presented in 24 legislative
documents from the federal sphere and the municipality of Bauru, SP, and the subsequent
description of the popular participation practices and 2) categorization of verbal reports through
interviews with six representatives of civil society in the public policy management councils in
the city of Bauru, SP. The documentary research identified that the legislation has established
contingencies for the installation and strengthening of popular participation practices, as well
as making prescriptions for the actors involved in this process. The interviews showed
correspondence with these prescriptions, however, inconsistencies were also observed between
the prescription and the practice report in the context of municipal councils. Finally, this study
highlights the contributions of Behavior Analysis in dialogue with the Public Policies’ field for
the description and modification of contingencies of social contexts that result in collective

benefits.
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1 APRESENTACAO E CONSIDERACOES PRELIMINARES

A tematica central na qual este estudo foi desenvolvido consiste na interface entre o
campo das politicas publicas e a psicologia, mais especificamente, no contexto de
desenvolvimento de politicas publicas voltadas para o planejamento urbano brasileiro, tendo
como referencial de analise pressupostos embasados nas ciéncias comportamentais, sob um
viés behaviorista radical. O interesse pelo estudo dessa interface tematica, entre politicas
publicas e ciéncias do comportamento, teve inicio quando do desenvolvimento da dissertacdo
de mestrado intitulada “Descri¢do e Andlise de Contingéncias Presentes em Legislagoes
Referentes a Mobilidade Urbana”, desenvolvida pelo autor no periodo de 2013 a 2015
(LOURENCETTI, 2015).

Naquela oportunidade, utilizando metodologia analitico-comportamental, que
compreendeu o0 uso da contingéncia de trés termos como unidade basica de andlise para a
descricdo de relagdes funcionais entre eventos ambientais e/ou entre eventos comportamentais
e ambientais prescritos em trés documentos de leist, foi possivel identificar, descrever e
analisar prescricdes comportamentais, direta ou indiretamente referenciadas nos documentos
legislativos alvo de analise, que descrevem acBes esperadas tanto de agentes publicos e
politicos, como da sociedade civil.

No referido estudo observou-se que as politicas publicas analisadas representam
importantes instrumentos no sentido de descrever contingéncias relacionadas ao uso dos
mecanismos da politica urbana, representando avanco em relagdo ao modo como o
planejamento e o desenvolvimento urbano foram estruturados nas Gltimas décadas (BRASIL,
2004; MARICATO, 2013, 2014; ROLNIK, 2009, 2013). Entretanto, ainda que representem
avancos em relacdo ao histdrico das politicas publicas brasileiras, notou-se naquela ocasiao
que as leis analisadas ndo garantiram o cumprimento de todas as suas prescricdes por parte
dos agentes publicos, uma vez que nao foram executadas determinadas a¢des previstas na lei
(LOURENCETTI, 2015). Tal dado exp0s a necessidade de novos estudos que busquem
avaliar a abordagem dada pelos diferentes individuos (agentes publicos, politicos, sociedade
civil, dentre outros) que participam do processo de desenvolvimento das politicas publicas.

Os achados de Lourencetti (2015) indicaram que para uma melhor compreenséo das

prescricdes comportamentais presentes nos documentos legislativos é importante que se

1 Os trés documentos de leis analisados foram: o Estatuto da Cidade — Lei n® 10.257/2001 (BRASIL,
2001), a Politica Nacional de Mobilidade Urbana — Lei n°® 12.587/2012 (BRASIL, 2012) e o Plano
Diretor Participativo do Municipio de Bauru-SP — Lei n° 5.631/2008 (BAURU, 2008).
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compreenda todo um conjunto, representado por uma série de documentos que se entrelacam
e compdem o sistema legislativo. Igualmente importante seria compreender as variaveis que
controlam os comportamentos dos envolvidos nesse sistema. O referencial analitico-
comportamental compreende as leis como sendo regras que deveriam descrever relacdes entre
eventos ambientais e comportamentais, indicando prescrigdes comportamentais quanto aos
contextos em que determinados comportamentos devem ocorrer e as consequéncias que
produzem. Uma explanacdo detalhada desses principios comportamentais € apresentada no
capitulo 2, adiante.

Ainda que uma lei deva descrever essas relagcdes, aumentando a probabilidade de ser
efetiva, Lourencetti (2015) observou que tomar uma lei isoladamente poderia produzir
analises e compreensdes restritas das relaces comportamentais. Os aspectos relativos ao
processo legislativo evidenciam que para a compreensdo de um fendmeno relacionado ao
sistema legislativo, ha a necessidade de que sejam tomados um conjunto de documentos legais
que versem sobre a mesma tematica. Assim, a escolha deste estudo por promover a analise de
um conjunto de documentos objetiva dar conta dos apontamentos de Lourencetti (2015).

Além da importancia em descrever contingéncias relacionadas as préaticas
comportamentais historicamente estabelecidas, os documentos legais e as politicas publicas
também podem consistir em recursos que visam modificar ou instaurar novas praticas aos
diferentes individuos envolvidos. Um exemplo disso € a politica urbana brasileira, contexto
em que as recentes politicas publicas desenvolvidas, sobretudo apds a década de 1980
(MARICATO, 2014; ROLNIK, 2009), constituem-se como proposta de mudancas das
praticas em vigor, objetivando contribuir para o planejamento e desenvolvimento urbano
sustentavel e que atenda aos interesses da sociedade (LOURENCETTI; CARRARA, 2017).
Assim, quanto a participacdo da sociedade civil no contexto das politicas publicas, ficou
evidente a constatacdo de que o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) e as politicas
subsequentes representaram importantes avangos na proposicdo de norteadores para uma
politica urbana que atenda aos interesses da populagéo, definindo diretrizes gerais para que
ocorra a participacdo popular em todos os ambitos da politica, sendo tal participacdo
constituida, sobretudo, via conselhos gestores de politicas publicas.

No entanto, identificou-se que a lei apenas detalha a obrigatoriedade de que ocorra um
modelo de gestdo conjunto a sociedade civil, mencionando a necessidade de que se garantam
espacos para a participacdo popular no sentido de avaliar e fornecer opinides sobre a politica,
porém faculta aos Estados, Municipios e Distrito Federal o modo como essas disposi¢des

serdo regulamentadas e executadas em cada uma dessas instancias administrativas, o que
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poderia ocasionar problemas de incompatibilidade entre agdes dessas diferentes instancias
(LOURENCETTI, 2015; LOURENCETTI; CARRARA, 2017).

Frente a esse dado, indaga-se sobre como, de fato, tem ocorrido a participacdo popular
por meio dos diferentes instrumentos de gestdo democratica existentes no &mbito das politicas
publicas de planejamento e desenvolvimento urbano. Compreende-se que a disposi¢do
metodoldgica do estudo basilar (LOURENCETTI, 2015) oferecia recursos razoavelmente
limitados para afirmaces sélidas e consistentes nesse sentido, uma vez que foi considerado
apenas um conjunto de documentos de lei, analisados isoladamente e em conjunto, bem como
dados incidentais de reportagens que apontavam alguma inconsisténcia entre o prescrito nas
leis e 0 que de fato havia sido feito pelos responsaveis pelo desenvolvimento das politicas
urbanas.

Assim, diante do exposto, este estudo configura-se como um desdobramento do estudo
promovido por Lourencetti (2015), partindo dos questionamentos outrora levantados, quanto
a ndo correspondéncia das a¢bes publicas com aquilo que esta prescrito em leis. Além disso,
neste momento agregam-se as hipoteses de que o0s atores representantes da sociedade civil e
da administracdo publica envolvidos no processo de elaboracdo, planejamento, execucao e
avaliacéo de politicas publicas de planejamento urbano no municipio de Bauru/SP, tém seu
comportamento sob controle de variaveis prescritivas presentes nas leis; entretanto tém
atuacdo pautada em outras variaveis que agem sobre seus proprios comportamentos, de
maneira particular, influenciando suas a¢6es nos contextos de politicas publicas e fazendo
com que nem sempre sigam o prescrito em lei, sendo comum que apresentem acfes que se
mostram divergentes daquilo que é preconizado pela lei.

Para dar conta de tais hipGteses, tomou-se um referencial tedrico-metodolégico
analitico-comportamental, no qual foram conduzidas analises de documentos legislativos e
entrevistas com representantes de diferentes instancias de conselhos municipais para a
verificacdo de tais hipoteses. As caracteristicas do aparato metodologico s@&o mais bem
descritas no capitulo 3 que trata do Método e Delineamento do estudo. A opc¢éo por partir de
referencial analitico-comportamental, se deu pela premissa de que a Analise do
Comportamento, como disciplina e matriz no ambito da Psicologia, poderia auxiliar no
subsidio e instrumentalizacdo dos envolvidos na formulagéo, planejamento e execucéo de leis
e politicas publicas voltadas para o desenvolvimento urbano. Além disso, avaliou-se que tal
abordagem ao estudo do contexto das politicas publicas, permitiria compreender as relacfes
estabelecidas a partir das prescricbes relacionadas a gestdo democratica da cidade,

compreendendo a natureza comportamental das praticas e das variaveis que eventualmente
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controlam o comportamento daqueles envolvidos na elaboracéo, implantagéo e fiscalizacéo
dessas leis.

1.1 OBJETIVOS DA PESQUISA E ESTRUTURACAO DO TRABALHO

Diante da contextualizacdo apresentada e como linha de base para eventuais
intervencdes comportamentais, este estudo almeja compreender em que medida, de que
maneira e com que caracteristicas ocorre a participacdo popular, por meio da gestdo
democratica da cidade, no processo de planejamento, formatacdo e implantacdo de politicas
publicas de planejamento e desenvolvimento urbano. Para que tal objetivo seja alcangado,
foram definidos os seguintes objetivos especificos:

1) Descrever e analisar 0s processos comportamentais prescritos por legislacdo (federal e
municipal) relacionada ao planejamento e desenvolvimento urbano, avaliando como
contemplam em seu conteudo descri¢des relacionadas a participacdo popular;

2) Descrever e analisar a participacdo popular como prética cultural no contexto da gestdo
publica, a partir da andlise das prescricbes comportamentais presentes nos documentos
legislativos;

3) Identificar, por meio do relato verbal de representantes da sociedade civil nos conselhos
municipais de Bauru, quais variaveis que potencialmente controlam o comportamento
destes no desenvolvimento da gestdo democratica;

4) Identificar e analisar diferencas e similaridades entre o relato verbal dos representantes da
sociedade civil nos conselhos municipais de Bauru, bem como entre as prescricdes da
legislacdo e aquelas relatas pelos membros desses grupos.

Considerando tais objetivos, optou-se por estruturar esta tese percorrendo o seguinte
itinerdrio: no Capitulo 2 — Introducdo e contextualizacdo dos referenciais teoricos, €é
conduzida a apresentacdo e discussao de aspectos conceituais acerca dos referenciais teoricos
utilizados no estudo, reunindo literatura dos campos da Ciéncia Politica, Politicas Publicas e
Analise do Comportamento. Na sequéncia parte-se para o capitulo, intitulado Método e
delineamento do estudo, onde € apresentada a descri¢do detalhada sobre os aspectos e decises
metodoldgicas que embasaram a pesquisa, descrevendo as fontes de dados documentais e de
relatos verbais, 0s cuidados éticos considerados, os instrumentos e procedimentos de coleta e
analises dos dados documentais e relativos aos relatos verbais.

No Capitulo 4, intitulado Analise das relagdes comportamentais prescritas nos

documentos legais, desenvolve-se a apresentacdo dos aspectos comportamentais referentes a
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andlise dos documentos legislativos, indicando suas prescrigdes comportamentais, bem como
é feita a descricdo da participagdo popular como pratica cultural a partir de instrumental
proprio da Analise do Comportamento (CARRARA et al., 2013). No Capitulo 5, intitulado
Analise dos relatos verbais dos membros dos conselhos municipais, é apresentada a sintese e
discussdo da categorizacdo dos relatos verbais dos participantes entrevistados, objetivando
descrever as praticas comportamentais destes nos contextos de gestdo democratica. Por fim,
antes das ultimas consideracgdes, ha o Capitulo 6, intitulado Sintese comparativa do relato
verbal dos conselheiros municipais e as prescricdes comportamentais, que visa estabelecer
sintese entre as prescri¢des presentes na legislacdo quanto ao funcionamento da participacéo
popular e os relatos verbais dos participantes, bem como sdo tecidas consideragdes adicionais

quanto estudo.
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2 INTRODUCAO E CONTEXTUALIZACAO DOS REFERENCIAIS TEORICOS

A nogdo de “politica publica” se relaciona a diversas acep¢des e compreensoes,
variando de acordo com o referencial utilizado. A literatura especializada (FREY, 1999,
2000b; NOGUEIRA, 2015; SARAIVA, 2007; SECCHI, 2017b; SOUZA, 2006, 2007) aponta
que tal aspecto se relaciona a complexidade dos fendbmenos a que o termo abrange,
caracterizando como polissémico e sem consenso preciso quanto a definigdo conceitual do
que seja uma politica publica. Adicionalmente, o termo tem se mostrado cada vez mais
presente no cotidiano da populacédo, sobretudo em razdo da efervescéncia do cenario politico
contemporaneo, tanto no Brasil como no restante do mundo, que € caracterizado por noticias
relacionadas a impeachment, corrup¢do e outros elementos proximos aos governantes
publicos (HARVEY et al., 2012; ROLNIK, 2013).

Especificamente no Brasil, as mobilizacbes e manifestacdes sociais ocorridas em
meados de 2013 e que ficaram conhecidas como Jornadas ou Revoltas de Junho (ROLNIK,
2013) podem ser consideradas um referencial interessante para ilustrar e observar esse
fendmeno. Nesse contexto, os movimentos levantaram bandeiras anticorrupcdo e pela
reivindicacdo por politicas publicas que atendessem as reais necessidades da populagédo
(GOMES, 2013), sobretudo no ambito da mobilidade e planejamento urbanos. Rolnik (2013)
assemelha esse movimento a um terremoto “que perturbou a ordem de um pais que parecia
viver uma espécie de vertigem benfazeja de prosperidade e paz, e fez emergir ndo uma, mas
uma infinidade de agendas mal resolvidas, contradigdes e paradoxos” (p.13). No epicentro do
terremoto estariam as malconduzidas agendas de mudanca e efetivacdo de direitos sociais
(BRAGA, 2013; ROLNIK, 2013), pautas da antiga luta contra a ditadura e pelo processo de
redemocratizacdo, que retomaram o direito de ter direitos posto pela Constituicdo de 1988
(ROLNIK, 2013) e fizeram a populacao questionar os precarios servigos ofertados pelo Estado
(BRAGA, 2013).

A questdo envolvida na luta popular veio a tona em junho de 2013, sobretudo por seu
epicentro ter ocorrido na principal metrépole do pais, Sdo Paulo. Entretanto, “como um
fantasma que ronda as cidades deixando marcas vivas no espagco e na memoria, as revoltas
populares em torno do transporte coletivo assaltam a historia das metrdpoles brasileiras desde
sua formagdo” (MPL-SP, 2013, p. 28). O ocorrido em Sao Paulo ndo foi fato inédito, pelo
menos 10 anos antes, com a “Revolta do Buzu” em Salvador, os movimentos populares ja

faziam reivindicagOes contra os aumentos das tarifas do transporte coletivo e denunciavam as
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dificuldades da vida urbana (MPL-SP, 2013), reivindicacBes e denuncias que ndo geram
estranheza alguma em quem vivencia diariamente a vida nas médias e grandes cidades
brasileiras (MARICATO, 2013).

A Constituicdo de 1988 traduziu em direitos sociais diversos anseios da populacao,
como aqueles elencados em seu art. 6° e que tocam em aspectos como salde, habitacdo e
educacdo, sendo que esses direitos corresponderiam as caréncias e necessidades que devem
obrigatoriamente ser providas pelo Estado (BRASIL, 1988). Entretanto, essas necessidades
sociais poderiam se diferenciar entre os varios individuos e grupos que compdem a sociedade.
Ainda, poderiam ndo contemplar as demandas sociais, reivindica¢fes que a populacao ou cada
sujeito reconhecem como necessario. No sentido dessas necessidades, o proprio art. 6° da
Constituicdo apontaria como direitos sociais elementos como a qualidade de vida e o bem-
estar, conceitos que certamente se relacionam as necessidades reconhecidas por cada sujeito,
variando de individuo para individuo e de grupo para grupo.

Na execucdo das diretrizes constitucionais, os executores de politicas publicas podem
se guiar e desenvolver acdes sob controle de necessidade sociais, de demandas sociais ou de
ambos. Um gestor publico pode propor politicas habitacionais que atendam ao direito
constitucional de moradia, porém essas politicas podem ndo apresentar alinhamento entre o
que a populacdo apresenta e reconhece como caréncia ou necessidade. Essa falta de
correspondéncia entre ambos, demandas e necessidades, poderia ser catastrofica para a
politica, resultando no ndo acesso aos direitos sociais por pela populacdo. Um aspecto
importante € que nem sempre necessidades e demandas coincidem e uma das funcdes das
mobilizagdes populares é favorecer o alinhamento dessas demandas e necessidades sociais.

Em ambito internacional, as dendncias contra o cenario politico também tém se
materializado em movimentos populares no contexto urbano, reivindicando politicas publicas
que atendam as necessidades sociais e demandas sociais. O movimento Occupy Wall Street?,
que teve inicio em 2011, em Nova York, deu origem ao Occupy (cf. HARVEY et al., 2012),
caracterizado como um conjunto de manifestacdes que se alastrou pelo mundo em defesa de
pautas que envolviam questionamentos as estruturas verticais e centralizadas de poder
politico, propondo a descentralizacdo e formas horizontais de decisdo (ROLINK, 2013), além
do proprio modelo politico-econdmico capitalista (ZIZEK, 2013), contribuindo para reflexdes

sobre essas questdes no ambito de desenvolvimento de politicas publicas.

2 “Ocupe Wall Street” em tradugio livre.
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O que se observa é que tais aspectos de popularizagdo das discussdes sobre o contexto
politico tém dado aos termos “politica” e “politica publica” uma relativa plasticidade,
caracterizando-o como uma espécic de termo ‘“‘guarda-chuva” que abrange diferentes
conceitos, sentidos e significados que podem, ocasionalmente, apresentar compatibilidades e
incompatibilidades entre si e/ou ainda se associar a nogdes do senso comum.

Uma compreensdo geral de politicas publicas e da prépria concepcao de politica, tem
se tornado cada vez mais presente nas sociedades contemporaneas, sendo que, em muitos
casos, acabam tratados como sinbnimos. Em uma analise ampla, é seguro afirmar que no
Brasil a discussdo, interpretacdo e opinido sobre os fatos politicos e problemas sociais tém
ganhado maior visibilidade e espaco, algo impenséavel décadas atrds quando da existéncia de
regimes politicos totalitarios e/ou antidemocraticos, onde a critica publica a politica e as suas
instituicdes era algo estranho ao cidadao comum.

Nas Ultimas décadas, a forma de organizacdo da sociedade tem se modificado e se
tornado cada vez mais complexa (HARVEY et al., 2012; MARICATO, 2008). A dindmica
com que as informacdes sdo disseminadas se tornou mais rapida e acessivel. Atualmente, ha
na midia um carater globalizante, onde agora a populacdo tem acesso ndao apenas ao que
acontece com seus vizinhos, de forma local, mas a fatos em escala global. Somado a isso,
modificaram-se as formas de comunicacdo midiatica, antes restritas a comunicagdo impressa
(jornais e revistas) ou falada (radio e televisdo). Hoje é possivel fazer uso de tais meios de
comunicacdo ja tradicionais e que, normalmente, possuem se¢des especificas para discussdo
politica proposta por uma figura comentadora, bem como também é possivel fazer uso de
midias diversas para escolher qual contetdo vai acessar e consumir, além de ter contato com
contetido produzidos por outros cidaddos comuns, bem como emitir, publicar e veicular suas
préprias opinides em blogs e midias sociais (MIRANDA, 2017).

De forma geral, a facilidade no acesso a comunicacdo acabou servindo como
catalisador de todo esse processo. Se antes a televisdo e o radio eram acessiveis
majoritariamente no ambito residencial ou durante o percurso para o trabalho, hoje os
celulares ocupam essa posicgéo, estdo nas méos da maior parte da populacéo e séo o recurso
que comumente viabiliza acesso interativo a qualquer informagdo em instantes.

Devido a isso, mas ndo apenas, os diversos problemas sociais, e a critica a eles, tém se
tornado presentes no cotidiano do cidaddo. Tais problemas acabam por envolver tanto
elementos estruturais, como, por exemplo, a auséncia de infraestrutura relacionada ao
saneamento basico em uma determinada regido do pais, assim como aqueles considerados de

ordem gerencial, que tratariam mais diretamente da gestdo e do uso dos recursos publicos
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necessarios para minimizar ou solucionar os problemas sociais (ex. politicas de subsidio ao
tratamento de esgoto) em escala nacional. Nesse sentido, tais aspectos tém contribuido para a
formacdo, no ideario comum da sociedade — de maneira mais ou menos precisas —a concepcao
de que “politicas ptblicas” tratariam de agdes desenvolvidas pelo poder pablico — talvez, mais
especificamente, gestores e legisladores publicos — tendo por objetivo organizar o
funcionamento e dar conta dos problemas da sociedade (CHRISPINO, 2016; SECCHI,
2017Db).

Com relacdo a apontada auséncia de consenso na literatura quanto a definicdo de
“politicas publicas”, tal aspecto parece ser elucidado devido a inerente multidisciplinaridade
e interdisciplinaridade que as caracterizam. Além disso, mais especificamente no Brasil, o
interesse pelo estudo académico-cientifico do conceito parece ter se intensificado de forma
recente, tendo se estruturado como contetldo académico nas uUltimas décadas (CHRISPINO,
2016). Um terceiro aspecto relevante é que historicamente diferentes areas e disciplinas tém
apresentado e desenvolvido distintos usos e visdes sobre o termo. Politicas publicas tém sido
objeto de diferentes areas, tais como a Administracdo Pablica, Ciéncia Politica, Ciéncias
Sociais, Economia, Sociologia, Psicologia, dentre outras que se interessam por seu estudo,
compreensdo e aplicacdo. Assim, ndo é estranho supor que tais areas empreguem diferentes
visdes e concepcdes de acordo com seus pressupostos tedricos e epistemoldgicos, sendo que
tais entendimentos podem ser divergentes entre si, assim como apresentarem aspectos comuns
e complementares.

Parece seguro afirmar que tratar de sua definicdo consiste em tarefa complexa, sendo
um conceito que ndo surge de forma isolada, ndo havendo uma Unica ou melhor defini¢do
(SOUZA, 2006) e que qualquer definicdo apresentada se daria de modo arbitrario, devendo se
considerar o contexto e referencial que embasa sua compreensdo (CHRISPINO, 2016). Isto
posto, ao constituir-se como polissémico, possuindo multiplas defini¢cGes possiveis, observa-
se que o termo “politica publica” requer apontamentos acerca dos possiveis entendimentos
pelos quais sera utilizado.

Nesse sentido, este capitulo tem por objetivo principal introduzir os conceitos basicos
no campo das politicas publicas e também do referencial tedrico da Analise do
Comportamento, que ird sustentar o ponto de vista do presente estudo. Além disso, objetiva a
contextualizacdo da tematica e de estudos que eventualmente proveram articulagdes entre
politicas publicas e Andlise do Comportamento. Sendo assim, optou-se por estrutura-lo em
seis secOes, que percorrem 0 seguinte itinerario: na primeira se¢do traca-se um resgate dos

conceitos de politica, Estado e poder, destacando as multiplas relacdes entre eles no
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desenvolvimento das politicas publicas e da sociedade. A segunda sec¢éo objetiva apresentar,
a partir da exploracdo dos sentidos aplicaveis ao termo politica, aspectos relativos a defini¢do
e ao ciclo de vida das politicas publicas, expondo as diferentes etapas e individuos envolvidos
em seu processo de elaboragdo, implementacdo e avaliacdo. A terceira secdo visa expor a
participacdo popular como recurso de influéncia no processo de politica publica. J& na quarta
secdo ha o destaque para o desenvolvimento da participacdo popular nas politicas publicas
brasileiras. As duas Ultimas secdes sdo dedicadas a apresentar o referencial analitico-
comportamental, sendo a secdo cinco responsavel por introduzir alguns de seus fundamentos
bésicos, e na sexta secdo € apresentada uma breve revisdo da literatura quanto a estudos que
tenham conduzido anélises ou intervencbes via politicas puablicas pelo viés

comportamentalista.

2.1 POLITICA, ESTADO E PODER

Aprofundando nas bases de origem e desenvolvimento histdrico, originalmente a
nocao de politica publica surge na Europa fortemente associada as teorias que tratavam do
papel do Estado e das instituicbes que o compde. Posteriormente, nos EUA, se desenvolveu
como area de conhecimento e estudo, tornando-se gradualmente independente das teorias
sobre o Estado, tratando mais diretamente das a¢fes dos governos (SOUZA, 2006). Nesse
contexto, a politica publica é comumente associada a outros elementos centrais a ela e que,
inerentemente, servem de base para sua compreensdo, tais como as nog¢des de politica, poder,
governo e Estado (SCHMITTER, 1965; SECCHI, 2017b).

As compreensdes sobre a defini¢do e terminologia da palavra “politica” remetem as
experiéncias gregas da Antiguidade, sendo o termo entendido por muito tempo como
sindbnimo da “arte do bem viver”, e como o instrumento articulador de poder e dominagao
sobre a populacdo, sendo favorecedor da seguranga e convivéncia humana entre o final da
Idade Média e inicio da Idade Moderna, periodo em que comeca a ganhar significados
fornecidos pela concepcao de Estado Moderno (D’ENTREVES, 1998). Nesse sentido, parece
seguro afirmar que as no¢oes atribuidas ao termo politica se associam aos contextos em que
foi praticada.

A génese e raizes da “politica” (politikos) estariam na Grécia Antiga, sendo derivada

do termo grego pdlis, conceito que em aspectos historicos remete as cidades-estado gregas,



29

tais como Esparta, Atenas e Trdia, que apesar de serem consideradas como cidades?,
extrapolavam as caracteristicas basicas das demais cidades gregas em razdo de sua forte
autonomia (NOGUEIRA, 2015). Ainda que se refira a cidade, o termo contempla mais do que
apenas os elementos que compdem o espaco urbano, considerando aspectos inerentes a vida
cotidiana naquele espaco e, sobretudo sua organizagdo social, dizendo respeito também as
nogdes de espaco publico, civil e social (BOBBIO, 1998; BONINI, 1988). As pdlis, como
eram denominadas essas cidades-estado, se caracterizavam pela rigida organizacéo politica e
militar, além da autossuficiéncia de recursos, o que garantia a gestdo autbnoma e independente
de outras cidades. Grosso modo, sua administracio e gestdo estavam a cargo do demos?,
espago composto por parcela politicamente ativa de cidaddos considerados qualificados a
deliberar nas assembleias (BONINI, 1998; NOGUEIRA, 2015).

Aristoteles foi um dos primeiros a discutir a organizacdo das poélis em sua obra
intitulada A Politica® (ARISTOTELES, 2006), na qual, a partir do estudo de diversas formas
de organizacdo social, apresentou e descreveu alguns dos elementos precursores das nogoes
de Estado e governo, bem como as diferentes formas de organizacéo e poderes exercidos em
ambito politico. Na concepcdo aristotélica, a Politica é abordada como a arte de governar as
polis, tratando-a como resultante da acdo de cidaddos virtuosos, aqueles dotados de poder e
aptos a estabelecer regras para garantir a vida em coletividade. Para o autor, a politica dizia
respeito a um aspecto moral da vida em comunidade, correspondendo a ““arte do bem- viver”
meio pelo qual se buscaria o bem-estar geral dos cidad&os.

E possivel observar que a polis abarcava a organizacdo social praticada por um
conjunto de individuos que compunham uma dada comunidade, sendo esta sujeita as
deliberacdes coletivas formuladas por um grupo menor de cidadaos aptos a isso — 0s chamados
demos — e que possuiam alguma autoridade formalmente instituida para direcionar ou
governar a comunidade, determinando seus rumos e formas de organiza¢do. Notamos, assim,
que a polis representava o exercicio de algum tipo de poder, por parte de um grupo especifico,
sobre uma coletividade. Em aspectos gerais, apresentava muita semelhanca com a estrutura
de organizacdo dos modelos de governo contemporaneos.

De certa forma, ainda que atualmente o conceito geral de politica possa apresentar

conotagdes muito variadas, é possivel identificar similaridade entre o exercicio politico nas

3 Em traducdo livre o termo polis refere-se a cidade.

* Em traducdo livre o termo demos refere-se a povo.

> Ao longo dos anos foram publicadas inimeras versdes do livro, sendo traduzido para diferentes
idiomas. Nessas versoes ¢ possivel encontrar o titulo grafado como “Politica” ou como “A Politica”,
sendo este 0 caso da obra consultada.
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polis e aquilo que na contemporaneidade tem se compreendido por politica. Ao longo de seu
desenvolvimento o conceito de politica adquiriu novos recortes que ampliaram
gradativamente seu sentido, sendo que a nogéo de politica como organizacgéo social da polis
se ramificou para compreensfes que passaram a abarcar a ideia de uma ciéncia ou area que
compreende a atividade ou o conjunto de atividades humanas no contexto do Estado
(RODRIGUES, 2011; BOBBIO, 1998).

Nogueira (2015) discute que a dificuldade na compreensao e consenso acerca do termo
reside na complexidade dos fenémenos a qual objetiva abranger, consistindo de um termo
polissémico e de semantica densa. Ainda segundo o autor, o conceito de Estado desdobra-se
em trés facetas articuladas e indissociaveis, as quais nem sempre sdo assimiladas e
compreendidas nas diferentes abordagens do tema. Em sintese, essas facetas se relacionam
ao: Estado como sistema institucional, representado pelo governo e sistema politico —
corresponde ao aparato administrativo que reune instrumentos de governo, gestdo e
organizacdo com o qual a sociedade administra, regula e dirige os interesses e demandas de
seus integrantes; Estado como agente de dominacao, representado pelo legitimo monopolio
de uso da forca e violéncia — diz respeito a no¢do de que é o Unico agente e espaco de
dominacdo e exercicio de autoridade e poder sobre aqueles que a ele estdo submetidos; Estado
como sistema juridico, associado a existéncia de um ambiente ético e sociocultural — um
conjunto de regras, valores, praticas e tradicdes de uma comunidade organizada, responsaveis
por estabelecer acordos e pactos essenciais para garantir a existéncia e a sobrevivéncia
coletiva.

Assim como o termo Politica, a no¢éo de Estado também evoluiu historicamente desde
a Antiguidade, passando por diversas estruturas e concep¢Bes como as polis e civitas
romanas®, além da incorporacio de mitos e figuras alegéricas, ndo se caracterizando como um
conceito universal. Em geral, o Estado tem servido como indicador de formas de ordenamento
politico que passaram a ser utilizadas com a modernidade e a ascensao da burguesia na Europa

apos o século XIII, e aproximando-se do sentido atual a partir do século XV no qual esta

® Ambos os termos fazem referéncia a ideia de cidades, sendo que as civitas apresentavam
caracteristicas relativamente diferentes, com uma estrutura mais complexa, representando a cidade ndo
como um territério, mas uma comunidade que comungava de ideias, costumes e leis comuns que se
convertiam em préaticas de organizacao social para que promovessem uma sociedade entendida como
justa.
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associado a ideia de uma estrutura de poder soberano por parte de um governo sobre um povo
e/ou territério (BOBBIO, 1985/19877, 1988; WEBER, 1999, 2000).

Esse periodo, correspondente ao final do seculo XIIl e inicio do século XV, é
caracterizado como um contexto de grandes e importantes mudancas nas comunidades
europeias, como a queda de monarquias, ascensdao da burguesia, fim de sistemas feudais e
regimes absolutistas, fortalecimento do mercantilismo e inicio do capitalismo.
Adicionalmente, ocorreram eventos marcantes da transicdo de periodos historicos, como a
queda de Constantinopla, tomada pelo Império Bizantino, que culminaram nos eventos
relacionados as Grandes Navegacdes que, por sua vez, promoveram a expansdo dos limites
globais e descobertas de novos povos (HOBSBAWM, 1977). Nesse sentido, é possivel supor
gue esses e outros eventos historicos acarretaram a mudanca da forma de organizacao social
e, por consequéncia, nas relacdes por ele estabelecidas.

Bobbio (1985/1987) faz um apontamento importante sobre o conceito de Estado,
tratando de seu uso e concepgdo como produtos de invengdes da modernidade, segundo o

autor:

Sejam quais forem os argumentos pré ou contra a continuidade de uma
organizagdo politica da sociedade, a questdo de saber se o Estado sempre
existiu ou se se pode falar de Estado apenas a partir de uma certa época é
uma questdo cuja solucdo depende unicamente da definicdo de Estado da
qual se parta: se de uma definigdo mais ampla ou mais estreita. A escolha de
uma definigdo depende de critérios de oportunidade e ndo de verdade. Sabe-
se que quanto mais numerosas sdo as conota¢fes de um conceito tanto mais
se restringe o campo por ele denotado, isto é, a sua extensdo. Quem
considera como elemento constitutivo do conceito de Estado também um
certo aparato administrativo e o cumprimento de certas fungdes que apenas
o0 Estado moderno desempenha, devera necessariamente sustentar que a polis
grega ndo é um Estado, que a sociedade feudal ndo tinha um Estado etc. (p.
69)

O argumento do autor se pauta na ideia de que o termo Estado, palavra carregada de
sentidos, passa a ser utilizado com maior frequéncia na linguagem politica a partir de um
determinado periodo histérico — final da Idade Média e inicio da Idade Moderna —, mas toda
a nocao e sentidos que sao envoltos pelo termo ndo tém um ponto estanque de origem, mas

sim a ideia de um processo de evolucao historica. O autor pontua ainda sobre a importancia

" Nos casos em que for aplicavel, optou-se por apresentar na citacdo a data de publicacéo original,
seguida da data da edicdo consultada.
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de se compreenderem os elementos que estdo contidos no conceito, sendo eles mais
importantes do que o conceito em si de modo a que ndo Se caia em uma Vviséo reducionista.

Compreendendo essa evolugdo histdrica do conceito e a busca pelos elementos nele
contidos, pode-se partir para 0s marcos iniciais de seu uso. Um dos primeiros a se referir ao
Estado, em recortes embrionarios dos usos atuais do termo, foi Nicolau Maquiavel no século
XVI8, na obra “O Principe” (MAQUIAVEL, 2010) no qual, de forma geral, discorre sobre as
formas de arranjo e manutencdo do poder sobre a organizacdo social. A ideia de Estado é
apresentada logo no primeiro capitulo “Todos os Estados®, todos os dominios que tiveram e
tém poder sobre os homens foram e sdo republicas ou principados” (MAQUIAVEL, 2010,
p.32, destaque incluido). Para o autor, estas seriam as duas formas basicas de governo e
organizacdo do Estado, sendo, basicamente, a Republica 0 modo de governo desenvolvido por
mais de uma pessoa, e 0s Principados que corresponderiam as Monarquias Absolutistas, no
qual o poder é concentrado na figura de um Unico sujeito.

Magquiavel inicia sua obra prestando reveréncia e dedicatéria ao principe Lourenco de
Médici, e tece uma série de argumentacdes favoraveis acerca da monarquia. Entretanto, o
autor ndo poderia ser considerado um monarquista, mas sim que a monarguia seria um degrau
que a sociedade deveria percorrer para ser algada a um novo status. Sobre isso, Pinzani (2004),
esclarece que

O ideal de Maquiavel consiste, portanto, na criagdo de um Estado
independente por médo de um principe capaz de dar a essa sua criagdo uma
constituicdo republicana passivel de lhe garantir a estabilidade. Nesse
sentido, poder-se-ia dizer que O Principe trata de como criar um novo Estado
e identifica o principe como o Unico sujeito capaz dessa tarefa (p. 15).

Nesse sentido, observa-se que as teses defendidas por Maquiavel correspondem a ideia
de que toda sociedade, para chegar ao status de organizacdo social no formato de uma
Republica, com poder partilhado entre os membros, deveria antes passar por um momento no

qual o poder politico seria centralizado em uma figura Unica e absoluta, de um monarca forte,

8 Acredita-se que o livro tenha sido escrito por volta de 1514, entretanto s6 foi publicado de forma
postuma em 1532, cinco anos apés a morte de Maquiavel (PINZANI, 2004)

% Ao longo do tempo “O Principe” teve diversas edicoes e traduges publicadas o que resultou em
diferentes traducdes para o termo “Estado” (BOBBIO, 1985/1987; CORTINA, A.; 2000; PINZANO,
2004). Como aponta Bobbio (1985/1987) no contexto original, Maquiavel ndo utilizou o termo
“Estado”, pois ainda ndo era um termo corrente na linguagem da época. Naquele contexto a palavra
utilizada seria “stato” que foi gradualmente substituida tradugdes subsequentes pelo termo “Estado”,
conceito moderno que expressaria da mesma forma o conjunto de ideias originais de Maquiavel (cf.
PINZANO, 2004).
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capaz de unificar'® e ordenar o funcionamento da sociedade, para que entio essa passasse a
caminhar nos moldes de uma republica. Ou seja, para o autor, 0 Regime Absolutista seria um
caminho que a sociedade deveria percorrer para ser algada ao status de republica.

Outras formas de conceber o surgimento do Estado remetem aos chamados teoricos
contratualistas, tais como Thomas Hobbes (1588-1679), John Locke (1632-1704) e Jean-
Jacques Rousseau (1712-1778) que, por meio da utilizacdo de mitos e alegorias, discorrem
sobre as formas de governo e organizacdo da sociedade. No entendimento apresentado por
eles, originalmente as pessoas viviam em um Estado de Natureza, caracterizado pela auséncia
de sociedade, onde organizariam tal qual os outros animais, seguindo as leis da natureza, em
um estado de natural auséncia de regras e normas de organizacdo dos interesses individuais e
coletivos. A superacdo desse Estado Natural se daria por meio do estabelecimento de um
pacto social, no qual as pessoas renunciariam a parcela de suas liberdades individuais em favor
de uma figura forte e soberana que garantiria a manutencdo do acordo social e a emancipacéao
de sua condicgéo de natureza.

Nesse contexto, Thomas Hobbes estabelece uma teoria do contrato social, no qual trata
da estrutura da sociedade e do governo. Hobbes entendia que as pessoas possuiam natureza
individualista que os fazia guerrear entre si e que, para manter a paz, deveriam estabelecer um
contrato social sujeito a controle por parte de um governo forte e soberano em condicdes de
garantir o cumprimento desses contratos e reprimir aqueles que ndo se adequassem a ordem

social:

A Unica maneira de instituir um tal poder comum, capaz de defendé-los das
invasfes dos estrangeiros e das injdrias uns dos outros, garantindo-lhes
assim uma seguranca suficiente para que, mediante seu proprio labor e
gracas aos frutos da terra, possam alimentar-se e viver satisfeitos, é conferir
toda sua forca e poder a um homem, ou a uma assembléia de homens, que
possa reduzir suas diversas vontades, por pluralidade de votos, a uma sé
vontade. O que equivale a dizer: designar um homem ou uma assembléia de
homens como representante de suas pessoas, considerando-se e
reconhecendo-se cada um como autor de todos os atos que aquele que
representa sua pessoa praticar ou levar a praticar, em tudo o que disser
respeito a paz e seguranga comuns; todos submetendo assim suas vontades
a vontade do representante, e suas decisdes a sua decisdo. Isto é mais do que
consentimento, ou concérdia, € uma verdadeira unidade de todos eles, numa
sO e mesma pessoa, realizada por um pacto de cada homem com todos os
homens, de um modo que é como se cada homem dissesse a cada homem:
Cedo e transfiro meu direito de governar-me a mim mesmo a este homem,
ou a esta assembléia de homens, com a condicdo de transferires a ele teu

19 A concepcdo de unificacédo se relaciona ao contexto politico-social no qual a obra foi escrita, onde
a Italia apresentava grande fragmentacéo politica e territorial (PINZANI, 2004).
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direito, autorizando de maneira semelhante todas as suas aces. Feito isto, a
multiddo assim unida numa sé pessoa se chama Estado, em latim civitas. E
esta a geracdo daguele grande Leviatd, ou antes (para falar em termos mais
reverentes) daquele Deus Mortal, ao qual devemos, abaixo do Deus Imortal,
nossa paz e defesa. Pois gracas a esta autoridade que lhe é dada por cada
individuo no Estado, é-lhe conferido o uso de tamanho poder e forca que o
terror assim inspirado o torna capaz de conformar as vontades de todos eles,
no sentido da paz em seu préprio pais, e ela ajuda matua contra os inimigos
estrangeiros (HOBBES, 1651/2006, [S.1.])

Hobbes (1651/2006) recorre a figura do Leviata, personificado no monarca absolutista,
uma espécie de divindade na Terra e 0 Unico capaz de garantir a ordem social e 0 cumprimento
dos contratos. A teoria do contrato social seria complementada pelas ideias de John Locke
(LOCKE, 1689/1988), que defendia a necessidade de estabelecimento do contrato como uma
forma de garantir a seguranca dos membros da sociedade, sendo um papel do governo garantir
o direito a vida, a liberdade e a propriedade!’. Entretanto, a posicdo de Locke era em favor de
um governo consentido pelos governados. Esta nocdo é, de certa forma, préxima a tese
defendida por Jean-Jacques Rousseau de que o contrato social ndo deveria consistir em uma
relacdo de submissao entre os individuos, mas sim um acordo no qual estes se associariam
para garantir as liberdades individuais, o bem-estar e a seguranca dos seres humanos
(ROUSSEAU, 1762/2000).

Em sintese, a posi¢do dos contratualistas quanto ao surgimento do Estado, recaem na
ideia de que ele surge como uma forma de controle social por meio do exercicio formal do
poder por parte dos membros da sociedade. Haveria um acordo entre os individuos nos quais
estes abdicariam de parte de seus direitos, liberdades e controle sobre as proprias vidas, em
favor de uma figura Unica, de um Estado, com autoridade legitima e capaz de garantir, por
meio do uso da for¢a, 0 cumprimento e a manutencdo da ordem social.

Essas teses contratualistas acabaram por influenciar as chamadas revolucGes
burguesas, ocorridas entre o final da ldade Média e inicio da Idade Moderna, tais como a
Revolucdo Francesa, na Franca, e as Revolugdes Gloriosa e Puritana, na Inglaterra, que
marcam uma mudanca no ordenamento social, abandonando a antiga sociedade estamental do
modelo feudal regido, basicamente, pela dominagéo de nobres e religido, em favor de uma
sociedade burguesa, organizada em distingGes de classes e com o pressuposto da possibilidade
de mobilidade social (HOBSBAWM, 1977). Nesse contexto, se estabeleceram os moldes da

nocdo de Estado que se tem atualmente, caracterizado pela reunido de um conjunto de

11 Os aspectos relativos a propriedade fazem referéncia as propriedades privadas, como fruto da
ascensdo da burguesia em um cenario relacionado a Revolugao Francesa.
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instituicdes proprias que envolvem multiplas relacdes de poder com a populacdo de um
territério delimitado.

Esse cenario resultou no surgimento do conceito de Estado-nacdo, tido como o
principal instrumento para a ascensdo da burguesia ao poder, e sua estrutura seria composta
pela delimitacdo de trés elementos: territdrio, governo e populagdo. Nesse processo, as formas
de poder no ambito do Estado também se fragmentaram, sendo desenvolvidas trés formas de
poder: executivo (administrativa), legislativo (normativo) e judiciario (jurisdicional).

Bobbio (1985/1987) aponta que “Estado” e “politica” tém em comum a referéncia ao
poder, e que todos os conceitos forjados no ambito da teoria politica partiriam dessa
referéncia. Para ele o Estado estaria constituido por institui¢des que formalmente organizam
0 poder no ambito do Estado, sendo ele agrupado em trés instancias: poder executivo, poder
judiciario e poder legislativo. Por essa compreensdo, no seio do Estado o poder seria, de
alguma forma, fragmentado, partilhado e distribuido por instituicbes que fariam seu exercicio
de maneiras proprias, garantindo a ordem e o interesse social. Ao Poder Executivo caberia a
funcdo administrativa do Estado, responsavel pela aplicacdo de leis e conducdo da ordem
interna. O Poder Legislativo € responsavel pela edicdo de normas e leis que estabelecem a
ordem juridica, bem como tém o poder de aperfeicoa-las ou revoga-las. O Poder Judiciario
trata do julgamento e resolucéo de conflitos de interesses, avaliando transgressdes as normas
e divergéncias civis.

Como destaca Mascaro (2013), essa estrutura caracteristica do Estado Moderno néo
nasce Unica, como primeira representacdo de Estado, uma vez que importa nomenclaturas para
suas institui¢Oes a partir de outros modelos de Estado que existiram no passado. Segundo o
autor, ha um processo de ruptura, transformacdo e reconfiguragdo das instituicdes politicas
que se sucedem, sendo que os atuais rituais, simbologias e procedimentos exercidos no ambito
das instituicdes estatais se transformaram. Um exemplo disso, ¢ o chamado “Senado”,
presente no modelo moderno e que se baseia na ideia do Senado Romano. Entretanto, apesar
de reproduzir a nomenclatura utilizada no sistema politico romano, pouco equivale ao modelo
de Senado praticado naquele contexto. No Império Romano, o0 Senado consistia em um espago
distinto, cujas decisdes eram tomadas em funcdo da vontade e interesses de um pequeno e
seleto grupo de cidaddos (MASCARO, 2013). Além disso, sua politica era exercida em funcao
de simbolismos, por meio da invocacdo de mitos e vontades divinas como justificativas para
a tomada de decisdes (MASCARO, 2013). Nao que hoje as decisdes senatoriais ndo estejam

sujeitas a simbolismos divinos ou aos interesses de um pequeno e seleto grupo, entretanto, a
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estruturacdo da sociedade e o modelo de representatividade eleitoral permite, em maior ou
menor grau, mobilidade suficiente para participacdo nesses contextos de deciséo.

Ao refletir sobre o conceito historico e cientifico de politica, Schmitter (1965) aponta
que, como estrutura formalmente constituida, a politica pode ser compreendida por meio de
quatro categorias gerais, a saber: 1) as instituicbes que a compdem, tais como Estado e
Governo; 2) os recursos e meios utilizados para exercer poder ou autoridade sobre uma
coletividade; 3) os processos de decisdo pelos quais é desenvolvida; e 4) por sua funcéao, ou
seja, pelas consequéncias que a atividade politica produz a sociedade (SCHMITTER, 1965).

Os dois primeiros componentes apontados por Schmitter (1965) que caracterizam a
politica se aproximam dos elementos explorados até feitos até aqui. Politica estaria ligada a
instituicGes, como o Estado, e corresponderia ao exercicio de poder sobre uma sociedade. O
Estado reuniria um conjunto de instituicdes proprias que envolvem multiplas relacdes de
poder com a populacdo de um territério delimitado. Nesse sentido, Reed (2013) aponta que,
no contexto politico, a nogdo de poder representa um conceito central para sua compreensao,
porém assim como o0s demais conceitos abordados até aqui, ndo encontra consenso e nutre a
mesma polissemia de outros conceitos centrais da teoria politica.

Retomando Schmitter (1965), este aponta que ndo se pode incorrer no erro de restringir
a politica a uma uUnica instancia ou relacdo de dominéancia. Para ele, o poder politico deve ser
compreendido como uma pluralidade de tipos de dominacdo, dentro dos quais também
estariam a coercao e a violéncia, assim como também abrigaria a capacidade de influenciar e
de exercer autoridade. Esse conjunto plural seria responsavel por constituir as diferentes
facetas do poder politico que permitiriam o desenvolvimento da capacidade de influenciar.

Em um artigo classico no qual conceitua poder, Dahl (1957) expde que este seria
definido a partir da relacdo entre pessoas e que o nivel de poder entre elas poderia ser
classificado por critérios de graduacdo. Na compreensdo apresentada por Dahl (1957)?, o
poder compreenderia uma dimensao relacional e seria representado na relacdo entre duas
pessoas, no qual uma pessoa A exerce poder sobre uma pessoa B de modo que consegue que
a pessoa B faca algo que nédo faria em outra circunstancia.

Nessa concepcao, entendido como uma instancia de carater relacional, o poder parece
estar atrelado a capacidade que um individuo possui para influenciar ou determinar o

comportamento de outros individuos, em outras palavras, pode-se entender como a capacidade

12 No original Dahl (1957, p. 202-203) menciona: “My intuitive idea of power, then, is something like
this: A has power over B to the extent that he can get B to do something that B would not otherwise
do.”
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de agir e produzir efeitos sobre o comportamento de outras pessoas. Nesse sentido, Stoppino
(1988) concorda ao apontar o carater social e relacional do poder, indicando que “pode ir
desde a capacidade geral de agir, até a capacidade do homem em determinar o0 comportamento
do homem: Poder do homem sobre 0 homem” (p. 933), ¢ exemplifica o poder social como “a
capacidade que um pai tem para dar ordens a seus filhos ou a capacidade de um Governo de
dar ordens aos cidadaos” (p.933).

Essa nogdo de poder relacional amplia a proposta de poder politico apresentada pelos
teodricos contratualistas que restringiam o poder a uma posicéo estatica sobre a natureza e para
0 alcance de um determinado fim almejado, ou seja, 0 meio pelo qual se obtera a satisfacdo
de uma necessidade (STOPPINO, 1988). Segundo Stoppino (1988),

Sem davida, como acabamos de mostrar, 0 Poder pode ser exercido por meio
de instrumentos ou de coisas. Se tenho dinheiro, posso induzir alguém a
adotar um certo comportamento que eu desejo, a troco de recompensa
monetaria. Mas, se me encontro s6 ou se 0 outro ndo estd disposto a
comportar-se dessa maneira por nenhuma soma de dinheiro, o meu Poder se
desvanece. Isto demonstra que o meu Poder ndo reside numa coisa (no
dinheiro, no caso), mas no fato de que existe um outro e de que este é levado
por mim a comportar-se de acordo com 0s meus desejos. O Poder social ndo
€ uma coisa ou a sua posse: é uma relacao entre pessoas (p. 934).

Esse aspecto relacionado a influéncia pode ser observado na cléssica definigdo de
Lasswell (1936/1950) ao qual resume as diferentes tensdes politicas na frase “Politica: quem
recebe o que, quando e como™*® que é também o titulo de seu livio homdnimo publicado em
1936 (LASSWELL, 1936/1950), em que aponta que o estudo da politica consistiria na
compreensdo do jogo de influéncias que sdo estabelecidas entre os diferentes individuos
presentes no contexto politico.

Outro aspecto relativo ao poder diz respeito a autoridade, que também consistiria em
uma forma de poder relacional e de influéncia, porém nesse espectro estariam formas de
exercicio de um poder legitimado por aqueles que sdo controlados e que o fazem
voluntariamente (SCHIMITTER, 1965). Ainda no que toca as concepcOes relacionais de
influéncia e de autoridade do poder politico, Arendt (2002, 2007) retira da definigdo o aspecto
restritivo do individuo e o aponta para a coletividade, uma vez que para ela o poder ndo se
caracterizaria como algo restrito a um unico individuo, mas sim como algo que pertence a um
grupo, e esse poder s6 permaneceria existindo enquanto esse grupo tiver capacidade de se

manter unido.

13 No original em inglés: “Politics: who gets what, when, how”.
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Como se pbde observar até aqui, a no¢do do que é o Estado e de sua forma de
organizacdo sofreu modificacdes ao longo do processo histérico. Desde a antiguidade até o
presente, foram agregados elementos associados a sua composi¢do e organizacdo das
instancias de poder (SCHIMITTER, 1965). A politica, igualmente, sofreu evolucdo em sua
compreensdo, representando uma forma de exercicio de poder no &mbito do Estado, sendo ele
exercido nas diversas instancias que o compG@e. Nesse processo, 0s nlcleos de poder também
mudaram, da centralidade na figura Unica, passaram ao coletivo (ARENDT, 2002, 2007),
ampliando os contextos e processos de decisdo pelos quais o Estado é gerido. Observa-se que
uma parcela do poder politico passa a ser direcionada a resolugdo de conflitos e problemas
existentes no contexto social (SCHIMITTER, 1965). Essa compreensdo é fundamental para o
entendimento sobre o funcionamento do aparelho estatal e das politicas pablicas. Esses
aspectos serdo retomados na se¢do seguinte, abordando os sentidos aplicaveis da politica ao
contexto da sociedade, mais especificamente no refinamento da definicdo de politica publica,
de sua funcéo e de seu processo geracional.

2.2 OS SENTIDOS DA POLITICA PUBLICA E SEU CICLO DE VIDA

Conforme apontado por Schmitter (1965), além das instituicdes e de seus recursos de
poder, outros dois componentes caracterizam o contexto politico: os processos de decisdo
pelos quais a politica é desenvolvida, e sua funcdo, relacionada as consequéncias que a
atividade politica produz a sociedade. Os processos de decisdo corresponderiam as linhas de
conduta das a¢es desenvolvidas no ambito da politica, ou seja, a identificacdo de como a
politica foi formulada, quem participou de sua elaboracdo e implantacdo, quais resultados
produziu e os determinantes associados. Com relacdo a sua funcdo, a politica estaria
relacionada a resolucdo pacifica de conflitos, compreendendo um conjunto de procedimentos
formais e informais que expressariam relacdes de poder para tal fim (RUA, 1998). Sua
consequéncia ultima seria a resolucdo de conflitos entre individuos e grupos (SCHMITTER,
1965). Esses elementos serdo mais bem elucidados e desenvolvidos ao longo desta secao.

Neste ponto, é possivel destacar que alguns dos equivocos que comumente se
cometem, sobretudo, no senso popular do uso dos termos “politica” e “politicas publicas”
estdo em atribuir a eles nogdes restritivas relacionadas apenas ao poder por parte de um grupo
sobre uma coletividade, exercido por um governo na qualidade de instancia formalmente
constituida a qual €, de certa forma, alcada a prerrogativa de gerenciar a sociedade. Como

apontado, no cotidiano popular tém se atribuido significados e sentidos multiplos, sendo um
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equivoco comum restringir as defini¢cdes ao sentido stricto de acdo de governos, representados
por seus governantes. Aparentemente, pelo exposto na se¢do anterior, politica pode sim estar
relacionada a acdo dos governantes, mas nao deve de maneira alguma se personificar ou se
reduzir a ela, incorrendo riscos a sua compreenséo.

No Brasil, a literatura que trata da anélise de politicas publicas (FREY, 1999, 2000b;
SECCHI, 2017b; SOUZA, 2006, 2007) parece elucidar, ainda que parcialmente, tal equivoco,
expondo que a dificuldade de compreensdo pode estar relacionada a especificidades
idiomaticas da lingua portuguesa, onde uma mesma palavra pode compreender multiplos
sentidos. Esses autores apontam que em idiomas como a lingua portuguesa o termo “politica”
assume conotacOes diferentes, algo que em outros idiomas, como a lingua inglesa, €
facilmente solucionado por meio do uso de diferentes termos que promovem a diferenciacao
dos sentidos atribuidos a politica. No portugués ¢ comum que o termo “politica” seja dotado
de sentidos que vao desde o exercicio de poder das pessoas sobre outras pessoas por meio de
atos de regulacdo e ordenacdo, até sentidos associados aos processos relacionados a planos
para a resolucdo de problemas da sociedade. E mais proxima desta tltima compreensdo que a
“politica publica” esta inserida, algo que veremos adiante.

O primeiro sentido e que talvez seja aquele que mais comumente faz parte do
imaginario comum (SECCHI, 2017b) pode ser aglutinado sob o termo em inglés politics e se
refere a disputa ou resolucdo de conflitos, a acdo ou atividade das pessoas voltadas para o
exercicio de poder sobre as proprias pessoas (BOBBIO, 1998; FREY, 1999, 2000b; SECCHI,
2017b; SOUZA, 2006, 2007). Nesse sentido, a nocdo de politica se associa estreitamente a
ideia de poder, apresentada na secdo anterior, compreendendo o meio pelo qual se obtera
alguma vantagem ou se alcancard um efeito desejado (BOBBIO, 1998).

Um segundo sentido para a politica, corresponde ao termo em inglés policy e estaria
relacionado a orientacdo para a acdo ou tomada de decisdo, compreendendo conteudos que se
relacionam a decisdes politicas (politics) (FREY, 1999, 2000b; SECCHI, 2017b). O sentido
atribuido ao termo policy pode ser entendido como uma diretriz que norteara uma decisdo. De
modo ilustrativo, pode-se exemplificar esse sentido por meio de uma determinada empresa do
ramo moveleiro e que tem como politica — no sentido de policy — a diretriz de adquirir apenas
madeiras, sua principal matéria-prima, de fornecedores com certificacdo de protecédo
ambiental. Ou seja, as decisdes tomadas pelo setor de compras da empresa deverao seguir tais
orientagoes.

O terceiro sentido atribuido, e aparentemente menos utilizado no senso comum, é

representado pelo termo polity e que se refere a organizacdo e a estrutura institucional do
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sistema politico, seus elementos hierarquicos e as entidades que o compdem, como o sistema
administrativo e juridico (FREY, 1999, 2000b).

Um aspecto importante ressaltado por Frey (1999, 2000b) é que os trés sentidos de
politica atribuidos na lingua inglesa — politics, policy e polity — compreendem dimensdes
distintas da politica dentro de um campo de andlise de politicas publicas, entretanto essa
diferenciacdo em categorias tem apenas um caréater didatico e tedrico de estudo, sendo que
“na realidade politica essas dimensdes sdo entrelacadas e se influenciam mutuamente” (p. 4).

Segundo Secchi (2017b) é no sentido do termo policy que as politicas publicas
estariam associadas, e tratariam “do contetido concreto e do contetido simbdlico de decisoes
politicas, e do processo de construcdo e atuacdo dessas decisdes” (p.1), correspondendo a
diretrizes elaboradas com funcdo de nortear as acGes de enfrentamento e resolucdo dos
problemas avaliados como publicos. Ou seja, por essa definicdo se observa que uma politica
publica (policy) € um produto da atividade politica (politics) e se manifesta por meio da
existéncia de uma acéo, baseada em diretrizes, para a resolucdo de problemas que envolvem
toda uma coletividade. Essa caracterizacdo da politica publica se aproxima das ideias de
Schmitter (1965) e Rua (1998) sobre a funcdo da politica.

Nesse momento, alguns questionamentos poderiam surgir quanto ao que se
compreendera como acao politica e sobre o que seria um problema publico: Politicas publicas
envolveriam apenas governantes ou outros agentes da sociedade civil? Todas as agOes
governamentais poderiam ser entendidas como politicas publicas? Todas essas a¢fes visam
resolver um problema publico? Qual seria o limite de um problema do tipo publico e ndo-
publico? O objetivo deste estudo ndo consiste em responder a esses questionamentos que sdo
recorrentes e implicam em “nos conceituais” (SECCHI, 2017b, p.2) na literatura do campo
das politicas publicas. Como aponta Secchi (2017b) “qualquer defini¢do de politica publica é
arbitréria. Na literatura especializada ndo ha consenso quanto a definicdo do que seja uma
politica ptblica, por conta da disparidade de respostas para alguns questionamentos basicos”
(p- 2).

Quanto ao primeiro questionamento ‘“politicas publicas envolveriam apenas
governantes ou outros agentes da sociedade civil?”, a literatura (FREY, 2000b; SECCHI,
2017b; SOUZA, 2007) aponta para a existéncia de diferentes abordagens relacionadas as
politicas publicas. Duas abordagens tém sido comumente aceitas, a Estadocéntrica e a
Multicéntrica; a diferenca entre elas, basicamente, recai sobre a identificagdo de quem é o
protagonismo quanto as decisdes (SECCHI, 2017b). A abordagem Estadocéntrica ou

Estatista, esta centrada nos agentes estatais e atribui a politica publica como um monopolio
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do Estado (e seus atores* institucionais). Essa abordagem centrada no Estado admite a
possibilidade de participacdo de outro atores ndo-estatais, entretanto, entende que a influéncia
exercida por estes é limitada e ndo teriam poder de deciséo sobre o processo de politica publica
(SECCHI, 2017b). Nessa perspectiva, a politica se relaciona ao seu carater Institucional, sendo
elaborada e decida pela instancia que possui autoridade formal e legal (SARAIVA, 2007).

A segunda abordagem, Multicéntrica ou Policéntrica, retira do processo de politicas
publica 0 monopdlio dos atores estatais, concebendo a existéncia de uma rede de influéncias
composta por diferentes membros e niveis da sociedade civil, sejam eles governamentais ou
ndo. Essa abordagem entende que as politicas publicas sdo elaboradas e desenvolvidas no seio
das instituicbes que compdem o Estado, mas as decisGes envolveriam multiplos centros
(SECCHI, 2017b). Nessa perspectiva, é reconhecida a existéncia de varios centros de decisao.

Ambas as abordagens parecem coerentes ao se pensar politicas pablicas e sdo
justificaveis a partir de seus pressupostos, entretanto neste estudo foi adotada a compreenséo
multicéntrica, por entender que o Estado tem o poder de centralizar instrumentos e mobilizar
recursos Uteis ao processo de elaboracéo, planejamento e implementacéo de politicas publicas,
mas 0 processo decisorio e de execucdo dessas etapas se da por meio de outros agentes,
sobretudo, se considerarmos 0 modus operandi da politica brasileira apds a promulgacédo da
Constituicdo Federal de 1988 (cf. secdo 2.4 deste capitulo que trata sobre a estruturacao das
politicas publicas brasileiras).

Esse aspecto leva ao segundo ponto, a definicdo do que seria ou ndo um problema
publico e quem definiria seus limites. Como apontado anteriormente, uma politica publica
estara relacionada a resolucdo de um problema puablico, sendo que nesse sentido o “ptblico”
pode ser entendido como algo que afetaria uma coletividade, mas a sua interpretacao seria
subjetiva e interpretativa (SECCHI, 2017b). O problema pablico consistira na diferenca entre
uma situacdo ideal e a situacédo real e dependeria da interpretacdo dos agentes envolvidos. O
aspecto subjetivo do problema entraria nesse ponto, onde uma situagéo para ser considerada
problematica teria de contar com o reconhecimento dos agentes, daqueles que tém poder para
1SSO.

Secchi (2017b) aponta que os problemas tendem a ser definidos sob duas condigdes,

sendo que o problema é aguele que € reconhecido por uma quantidade e/ou qualidade de

140 termo “ator” utilizado ao longo deste trabalho ¢ importado da literatura da ciéncia politica, sendo
comumente utilizado para designar os individuos que participam de forma ativa do processo de
construcdo das politicas publicas. Como elucidado por Secchi (2017b), a concepcéo de ator é baseada
na dramaturgia e corresponde aqueles individuos que se comportam ativamente na encena¢do de uma

peca.
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atores. Ou seja, para que uma situacdo seja entendida como um problema publico ela deve
afetar uma grande quantidade de pessoas, mobilizando os envolvidos. Além disso, a situacéo
poderia afetar um conjunto muito restrito de atores, mas estes serem detentores de poder
(qualidade) de deciséo e reconhecé-la como tal.

Essa situacdo poderia ser ilustrada, hipoteticamente, da seguinte forma: imagine o
leitor que exista um pais que tem como diretriz (condicdo ideal) o oferecimento de recursos
de satde em condicdo de equidade em todas as suas regides, garantido igualdade no acesso a
partir das demandas regionais. Na situacdo real, esse pais pode apresentar discrepancias
regionais na disposicdo de aparelhos de salude (hospitais, clinicas, recursos humanos) entre
suas diferentes regides, sendo que uma das regides (regido A) comporta 30% da populacao
nacional, mas conta com apenas 15% dos aparelhos de salde. A falta de recursos de saude
poderia ser vista como um problema e reconhecido por muitos atores, isso poderia mobilizar
um contingente de ac¢des (politicas) publicas para a solucdo desse problema, pois ha nitida
discrepancia em relacdo a situacdo ideal. Agora, imagine que uma outra regido do pais (regido
B) contemple 20% da populacdo, mas conte com 25% dos recursos em saude. Em uma
comparacdo simples, a regido A encontraria déficit em relacdo a B e estaria qualitativamente
desfavorecida. Em termos quantitativos, a regido A teria maior urgéncia por politicas do que
a regido B. Continuando, conceba que a regido B contribui com 50% da economia nacional e
é a regido onde se concentram os principais veiculos de comunicacao em nivel nacional. Pode
ser que esses fatores contribuam para a regido B contar com a colaboracdo de atores com
“maior poder”, sendo em termos econdmicos e midiaticos qualitativamente mais relevante do
que A, o que faria com que as demandas da regido B fossem atendidas com maior urgéncia.

Conforme Secchi (2017b), a noc¢do do problema publico € subjetiva e problemas

podem ser interpretados como publicos ou ndo de acordo com os atores que o reconhecem:

A quantidade e a qualidade das pessoas que ensejam uma politica pablica
também sdo suscetiveis a interpretaces. Um exemplo: a situacdo de
desamparo de trés mil trabalhadores demitidos de uma empresa privada é
geralmente interpretada como problema publico por algumas vertentes
politicas, enquanto outras consideram esse mesmo desamparo um problema
particular de cada um dos trabalhadores (p. 10).

A tensdo entre quantidade e qualidade dos atores no reconhecimento dos problemas
publicos pode trazer agravos, um exemplo disso pode ser representado pelas politicas de
assisténcia social brasileiras do final do seculo XIX até final do século XX, onde as ac¢des de

atencdo aos economicamente desfavorecidos, pessoas com deficiéncia ou transtornos
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psicoldgicos se resumiam a institucionalizagdo e isolamento social. Esse contexto é retratado
no livro “Holocausto Brasileiro” (ARBEX, 2013), que descreve situacGes vivenciadas no
Hospital Col6nia de Barbacena/MG, instituicdo onde pessoas com transtornos mentais ou
populacdo em situacdo de rua eram depositados sob o pretexto de tratamento, mas acabavam
por viver em situacdo precéria. Tal episodio resultou na morte de mais de 60 mil pessoas,
estando as claras da sociedade brasileira e dos governantes do Estado. Em termos numéricos,
representou uma situacdo que afetou uma grande quantidade de pessoas, porém estas ndo
detinham poder de decisao para influenciar no desenvolvimento de estratégias de superagédo
daquelas condicBes. A situacdo sé passa a se modificar e ser reconhecida como um problema
publico quando, no final da década de 1970, trabalhadores da area da salde e organizacdes
internacionais denunciaram a situacdo do Hospital Col6nia, sendo ele comparado a um campo
de concentracdo nazista (ARBEX, 2013). Tais eventos estdo no bojo do movimento que
posteriormente ficou conhecido como Reforma Psiquiatrica brasileira (LIMA, 2018).

Como visto até aqui, o Estado existe na qualidade de instancia responsavel pelas aces
politicas. Entretanto, no dia a dia ndo é ele que se comporta produzindo essas a¢oes, sdo 0s
diferentes individuos que o integram que produzem as acdes. Esses diferentes individuos
tendem a ser denominados atores, correspondendo a todos aqueles que, individualmente ou
coletivamente, atuam e possuem poder para, de alguma forma, influenciar nos processos

relativos as politicas publicas. Nessa linha, Draibe (2001) argumenta:

As politicas e os programas também tém, em contrapartida, carne e 0sso,
melhor, tém corpo e alma. Sdo decididas e elaboradas por pessoas, sdo
dirigidas as pessoas ou ao seu habitat, sdo gerenciadas e implementadas por
pessoas e, quando isso ocorre, sdo avaliadas também por pessoas. Ora, as
pessoas ou 0s grupos de pessoas que animam as politicas, fazem-no segundo
seus valores, seus interesses, suas opcdes, suas perspectivas, que ndo sao
consensuais, nem muito menos unanimes, como sabemos. Ao contrario, o
campo onde florescem as politicas e programas pode ser pensado como um
campo de forga, de embates, de conflitos, que se sucedem e se "resolvem™
ao longo do tempo (p. 26).

Sdo esses atores que definiriam a chamada agenda formal de politicas que serdo
desenvolvidas pelo Estado, ou seja, sao eles que definem qual problema sera ou ndo prioridade
em um dado momento. Os atores podem receber diferentes réotulos que os classificariam
arbitrariamente a partir da natureza de sua atuacdo e das diversas varidveis as quais
respondem. Qualquer divisdo em categorias seria arbitraria, sendo requisito apenas elencar as
caracteristicas que compdem essa categoria. Neste estudo, optou-se por trabalhar com uma

proposta de classificacdo baseada na apresentada por Secchi (2017b) que trabalha com duas
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categorias, de governamentais e ndo-governamentais, definidas a partir do vinculo
estabelecido com a gestdo puablica. Cada uma dessas categorias agruparia outras
subcategorias, com especificidades da natureza de suas atividades.

Os atores governamentais reuniriam aqueles sujeitos vinculados diretamente com a
estrutura de governo por meio de vinculos formais sendo, basicamente, composto por
individuos no exercicio de cargos eletivos (politicos), funcionérios publicos de carreira
(burocratas) e comissionados em cargos de confianca (designados politicamente). Cada uma
dessas trés instancias possui papéis diferentes, bem como seu potencial de influéncia é relativo
a funcdo que ocupa. Esse modelo representativo seria aplicavel a sistemas de governo em
regimes politicos democraticos como o brasileiro. Tais aspectos sdo sintetizados na Figura 1
que ilustra a hierarquia de poder entre os atores governamentais, estando no topo da piramide
aqueles com maior poder de influéncia e na base aqueles que, mesmo em maior quantidade

numeérica, exercem menor poder.

Figura 1 — Hierarquia de poder entre os atores governamentais

Politicos
cargos eletivos

Designados politicamente
comissionados em cargos de confianga

Burocratas
funcionarios publicos de carreira

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Secchi (2017b).

Os atores ndo-governamentais corresponderiam a todos 0s sujeitos que ndo possuem
vinculacdo direta com a estrutura publica por meio de cargos eletivos. Basicamente, a
categoria é composta por membros da sociedade civil que possuem algum tipo de vinculagdo
direta ou indireta com as politicas a serem desenvolvidas. Estariam nessa categoria os partidos
politicos, meios de comunicacdo, organizacbes do terceiro setor, grupos de interesse e
destinatarios das politicas publicas.

No processo de politica publica, esses diferentes atores se comportam de modo

organizado, mais ou menos sistematizado, seguindo um conjunto de etapas que compdem o
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ciclo de vida das politicas publicas (DRAIBE, 2001; SECCHI, 2017b; SOUZA, 2006, 2007).
Conforme Draibe (2001, p. 26) “as politicas ou os programas tém vida. Nascem, crescem,
transformam-se, reformam-se. Eventualmente estagnam, as vezes morrem. Percorrem, ent&o,
um ciclo vital, um processo de desenvolvimento, de maturacdo e, alguns deles, de
envelhecimento ou decrepitude”. O chamado “Ciclo de Politica Publica” (“Policy Cycle”),
corresponde a um modelo conceitual que ilustra o ciclo de vida de uma politica publica e o
modo de organizacdo dos diferentes atores nela envolvidos. Esse modelo, assim como a
classificacdo anterior dos atores, também ¢ arbitrario (SECCHI, 2017b), e nem todas as
politicas publicas contemplam todas as etapas descritas no modelo. Sendo assim, sua fungédo
é basicamente auxiliar no processo de analise e compreensdo de uma politica, identificado
seus estagios e dinamicas de envolvimento. Neste estudo, foi adotado como referencial um

modelo agrupado em 7 etapas, representado na Figura 2, a seguir.

Figura 2 — llustracéo do Ciclo das Politicas Publicas

1. Identificagdo
do Problema

o 2. Formagdo da
7. Extingao
Agenda

3. Formulacao

6. Avaliagao

de alternativas

5. 4. Tomada de
i decisao
Implementagado

Como comentado, o Ciclo de Politicas Publicas consiste em um modelo representativo

Fonte: elaborado pelo autor.

do processo de politicas publicas, ilustrando suas multiplas etapas. Na Figura 2 é representado
um modelo de 7 etapas, sendo elas: 1) Identificacéo do problema; 2) Formagdo da agenda; 3)
Formulacdo de alternativas; 4) Tomada de decisdo; 5) Implementacdo; 6) Avaliacdo; 7)
Extincdo.

A Identificacdo do problema consiste no primeiro passo de uma politica publica, € o
momento no qual uma situacdo passa a ser reconhecida como um problema pelos diferentes
atores. Em geral, os problemas tendem a ser diagnosticados com base em analises de

tendéncia, no qual sua intensidade é mapeada e monitorada ao longo do tempo (SECCHI,
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2017). Problemas publicos podem ser de origem subita — aqueles que ocorrem de forma
relativamente inesperada, como catastrofes naturais — podem ser incrementais — aqueles que
vao ganhando importancia de forma gradativa, como o déficit financeiro da previdéncia
publica ou os congestionamentos em cidades — e podem ser cronicos ou ciclicos — onde a
periodicidade de ocorréncia do fenémeno ja estd mapeada, mas nao se tém recursos para lidar
com ele, como as longas filas de espera no sistema publico de salde ou os problemas de
enchentes e mobilidade urbana em grandes cidades como Rio de Janeiro e Sao Paulo.

A etapa de Formacéo da agenda consiste na reunido de um conjunto de problemas ou
temas que foram entendidos como relevantes, ou seja, aqueles problemas que serdo
prioritarios de serem resolvidos ou minimizados. Esses problemas formardo a “agenda
formal” ou “agenda institucional”. Conforme destaca Secchi (2017b), podem existir multiplas
agendas, sendo que cada ator ou agrupamento de atores possui suas proprias agendas, com 0s
problemas que entendem relevantes. No desenvolvimento politico, esses diferentes atores
buscam se influenciar mutuamente na mudanca da agenda formal para incluséo de problemas
que estejam associados a suas agendas particulares.

Apbs a formacdo da agenda institucional que retne os problemas que serdo
priorizados, entra-se em uma etapa de Formulacdo de alternativas, quando sdo apresentados e
definidos os objetivos e estratégias para a resolucao dos problemas (SECCHI, 2017b). Nesta
etapa sdo construidas as propostas de solugcdo dos problemas, bem como se definem as linhas
de acdo, estratégias e recursos. Os problemas publicos podem possuir multiplas causas, assim
podem requerer multiplas estratégias para combaté-lo (SECCHI, 2017).

Uma vez definidas as estratégias, é necessario que os atores tomem decisdes que, em
geral, envolve uma equalizagéo entre os interesses dos diversos atores. A Tomada de decisdes
ndo se caracteriza como um momento e processo estaticos, ela ocorre ao longo de todo o ciclo
pelos diferentes atores. Porém, ha uma etapa formal em que as decisdes precisam ser tomadas
para a definicdo exata de quais estratégias e linhas de acdo serdo seguidas para a posterior
implementacao da politica publica (SECCHI, 2017b). A Implementacdo reine um conjunto
de agdes que serdo realizadas por individuos, grupos ou organizages, de natureza publica ou
privada (SECCHI, 2017b), que séo estabelecidas para dar conta dos objetivos estabelecidos.
A implementacéo se da a partir de diferentes instrumentos, tais como campanhas, impostos,
leis, programas tematicos, etc.

Uma caracteristica dos problemas publicos é que eles sdo dinamicos (SECCHI, 2017),
modificam-se ao longo do tempo e, por essa razdo, € importante que ocorra monitoramento

constante, bem como o monitoramento e avaliacdo da politica pablica de forma a observar se
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a mesma é efetiva em resolver ou minimizar o problema. Quando uma politica resolve um
problema publico e este deixa de existir ou ser reconhecido como um problema, ela deixa de
ser necessaria e entra em processo de Extincdo, no qual as acdes planejadas e executadas que
estdo em curso sdo encerradas. A Extingdo também pode ocorrer quando a politica ndo foi
efetiva para o enfrentamento do problema (SECCHI, 2017, 2017b).

Conforme exposto, os problemas publicos podem ter natureza diversa, indo desde
problemas subitos até problemas cronicos. Em funcdo disso, diferentes acles serdo
necessarias, de acordo com a tipificacdo e causas do problema (SECCHI, 2017a, 2017b).
Nesse sentido, a avaliagdo continua por meio de ferramentas de efetividade que véao desde a
andlise de tendéncia e persisténcia do problema ao longo de um periodo até a mensuragdo
pontual do efeito da intervencdo (SECCHI, 2017b) sdo condicBes necessarias para o
desenvolvimento pleno das politicas publicas. Em geral, a avaliacdo se da a partir de critérios,
indicadores e padrdes que servem de base para a escolha e tomada de determinadas decisdes
(SECCHI, 2017b). Alguns desses critérios sdo a economicidade e produtividade, que
correspondem aos niveis de utilizacdo dos recursos, e 0 acompanhamento e alcance de metas
e objetivos preestabelecidos, em geral definidos nas fases iniciais do processo (SECCHI,
2016a, 2017b).

A partir do exposto, observa-se que as politicas publicas apresentam natureza
processual, envolvendo diversos individuos se comportando articuladamente em diferentes
momentos do ciclo de vida da politica puablica. Nesse contexto, é esperado que ocorram
influéncias mutuas por parte desses individuos, sendo que essas influéncias podem direcionar
os rumos e a efetividade da politica publica. Seguindo essa logica é possivel supor que 0s
individuos provenientes da sociedade civil, quando participando dos contextos de politicas
publicas, acabam tendo papel fundamental em influenciar todo o ciclo direcionando as
politicas publicas para atencdo as demandas populacionais, desde a identificagdo dos
problemas até a avaliacdo da efetividade nas agdes que visem sua resolucéo. A secdo seguinte
objetiva tecer alguns apontamentos sobre a participacdo da sociedade civil no processo de

desenvolvimento das politicas publicas.

23 A PARTICIPACAO POPULAR COMO RECURSO DE INFLUENCIA NO
PROCESSO DE POLITICA PUBLICA

Como delineado na secdo anterior, 0s membros e representantes da sociedade civil

podem se comportar como atores do processo de politicas publicas, influenciando o0 mesmo.
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A nocéo de sociedade civil é apontada na literatura (BOBBIO, 1982; COHEN, 2003; COHEN;
ARATO, 1997/1992; KRITSCH, 2014; TEIXEIRA, 2014) como um tema de constantes
debates em diferentes campos, reunindo uma amplitude de compreensdes e significados, tendo
sido explorado por diversos autores ao longo da histéria. Sobre isso, Cohen (2003) comenta

ser um

conceito muito usado atualmente por politicos, académicos e ativistas em
todo o mundo, o termo “sociedade civil” é invocado para tudo, designando
desde empreendimentos civicos, associa¢fes voluntérias e organizagdes sem
fins lucrativos até redes mundiais, organizacdes ndo-governamentais, grupos
de defesa dos direitos humanos e movimentos sociais transnacionais (p.
419).

A abrangéncia ampla do termo associa-se ao fato de ter sido abordado por muitos
autores, em diferentes concepcbes ao longo da histéria, o que Ihe conferiu diferentes sentido
de acordo como a sociedade e politica se organizaram. A génese do termo pode ser associada
as societas civilis'® apresentadas por Aristoteles, sendo estas compostas por cidadaos livres e
iguais (KRITSCH, 2014; TEIXEIRA, 2014). Em “A Politica”, ao caracterizar 0
funcionamento da polis gregas, Aristételes (2006) pontuou que a politica deveria ficar a cargo
de um grupo especifico de cidadaos livres, ndo sendo um espaco plural e aberto a participacao
de todos. Mulheres, escravos e estrangeiros nao estavam contidos nesse espectro de cidadédo
livres. Em suma, nesse contexto a sociedade civil era composta por poucos e exclusiva aqueles
considerados bem-nascidos e em condicdes de se ocupar com 0 pensamento politico.

Kritsch (2014) ao discutir as diferentes defini¢cdes propostas ao longo da historia,
aponta que o termo foi abordado por diversos tedricos em diferentes momentos, passando
pelas compreensdes do estado de natureza propostas pelos contratualistas, além de transitar
por autores como Hegel, Marx, Gramsci e Habermas, adotando diversos sentidos que
culminaram na nogdo de sociedade civil tal qual o termo é conhecido no contexto ocidental
contemporaneo — que se aproxima da légica de um processo de legitimidade democrética
(ALMEIDA, 2014), construido por meio de diferentes espagos (ALMEIDA, 2014; MILANI,
2008).

Devido a tal amplitude do conceito e da utilizagdo do termo “sociedade civil”, optou-
se por utilizar neste estudo uma concepgéo de sociedade civil entendida a partir da literatura
(CHOEN; ARATO; BOBBIO, 1982; COHEN, 2003; KRITSCH, 2014) como sendo

15 Em tradugio livre: “sociedade politicas”.
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conjuntos de individuos que ndo estejam no exercicio de fun¢des no d&mbito dos diferentes
poderes que compdem o Estado, mas que, quando de forma organizada, conseguiriam gerar
influéncia sobre este. Para tanto, a sociedade civil faria uso de representantes, tais como
organizacfes ndo-governamentais, entidades de classe, associa¢fes profissionais e outras
instancias que reinam um conjunto de individuos que estejam em vinculacao direta ou indireta
com a populacéo.

As diferentes organizacdes que compde a sociedade civil tém atuado no contexto das
politicas publicas em conjunto ao Estado na chamada Arena Politica — espaco onde as disputas
e articulacBes politicas ocorrem (SECCHI, 2017b) — de modo a assegurar a populacdo
representada, a criacao e o fortalecimento de espagos nos quais possa expor suas demandas,
bem como reivindicar, validar e concretizar o acesso a direitos (SANTOS, 2007; SANTOS;
AVRITZER, 2002). Esses espacos e a mediacdo entre sociedade civil e governos no ambito
das politicas publicas sdo fundamentais, uma vez que o desenvolvimento da sociedade ndo
vem acompanhado de um desenvolvimento equitativo (SANTOS; AVRITZER, 2002).

Retomando as bases de constituicdo do Estado moderno nas teorias contratualistas,
elas proprias fortaleceriam essa ideia, uma vez que, 0s seres humanos, ao estabelecerem um
pacto entre si no qual renunciam a parte de sua soberania e liberdade em favor de uma
autoridade que os representasse e usasse de seu poder e forca para manter a ordem e garantir
os direitos (execucdo dos pactos sociais) remetem a um certo sistema de prote¢éo social, sob
a égide dessa figura de autoridade, o Estado. No mesmo contexto histérico, em eventos
subsequentes, a Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidadédo resultante da Revolucao
Francesa, delimitou direitos individuais e coletivos dos cidaddos que seriam vélidos em
qualquer circunstancia, dispondo sobre os fins politicos para conservacao dos direitos naturais
e imprescritiveis do homem, como a liberdade, a propriedade, a seguranca e a resisténcia a
opressao. Caberia a Politica o fornecimento de garantias quanto aos aspectos fundamentais
para a vida humana em sociedade.

As sociedades contemporaneas tém seu formato e modelo de funcionamento originado
nas sociedades que surgem poés-RevolucBes Burguesas e advento do Capitalismo como
sistema politico-econémico (GONCALVES, 2010). Uma caracteristica central da sociedade
que se desenvolve nesse contexto, até os dias atuais, € que esse processo nao se da de forma
igualitaria e equitativa (SANTOS; AVRITZER, 2002; SANTOS, 2007), tendo como
caracteristicas principais as desigualdades sociais e econémicas, bem como a restricdo de
acesso a direitos sociais da maior parcela de sua populacdo (GONCALVES, 2010; SANTOS,
2007; SANTOS; AVRITZER, 2002). Tais caracteristicas recaem, sobretudo, nos paises que
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compdem o chamado “sul global” (SANTOS, 2007), como o continente africano e paises
como Brasil, Colémbia e India (cf. SANTOS; AVRITZER, 2002), que tém em comum o fato
de terem sido colonizados por paises europeus, o que interferiu nas praticas dos povos
tradicionais que habitavam aquelas regides.

Entretanto, cabe destacar que esse processo nao € caracteristica singular dos paises
colonizados, uma vez que processos de desigualdade e exclusdo social foram também
observados nas metropoles europeias. No cenario europeu surge, no século XX, a nocao de
Estado Social ou Estado de Bem-estar Social, no qual o Estado teria a responsabilidade de
oferecer e garantir beneficios sociais que objetivariam a garantia minima de um padréo de
vida para os cidaddos (DRAIBE, 2007; GONGCALVES, 2010; PEREIRA, 2016;
RODRIGUES, 2011). Esse modelo de Estado passou por uma série de modificacdes
(DRAIBE, 2007), mas a base de sua compreensdo é de que a sociedade moderna se
desenvolveu de modo desigual e parte dos individuos ndo acompanhou esse desenvolvimento
e foi posta em condicdo de exclusdo. Assim, caberia ao Estado desenvolver um sistema de
protecdo social (DRAIBE, 2007), contemplando uma série de politicas publicas voltadas para
os direitos sociais, politicas sociais (GONCALVES, 2010) que compreenderiam o objetivo de
assegurar a todos os cidaddos garantia de direitos como a renda minima, alimentacéo, salde,
previdéncia social, habitacdo e educacdo. Ou seja, tais politicas consistiriam em estratégias
institucionalizadas no qual o Estado utilizaria para incluir e proteger parte de seus membros
na sociedade.

Esses processos de exclusdo que marcaram o desenvolvimento das sociedades
modernas ndo se dao de modo linear. Como aponta Wanderley (2016), a exclusdo deve ser
compreendida como um processo multidimensional que se relaciona a aspectos sociais,
econbmicos, politicos e culturais que geram algum tipo de desvinculacdo e se manifesta nas
mais diferentes formas de relacdo com a sociedade, tais como as relagdes econdmicas, sociais,
culturais e politicas.

Retomando a nocdo de politica publica como acdo ou conjunto de acdes
desempenhadas por governos, de forma direta ou delegada, para a resolugdo de problemas
reconhecidos pelos diferentes atores (LYNN, 1980; PETERS, 1986; SECCHI, 2017b),
observa-se que as questdes referentes aos processos de exclusdo social (WANDERLEY,
2016; VEIRA; DUPREE, 2004) e ao bem-estar social (DRAIBE, 2007; GONCALVES, 2010)
podem ser reconhecidas como problemas publicos e, assim, demandar um conjunto de agdes.
Nessa perspectiva, a atuacdo dos atores na arena politica é condicdo determinante para as

acoes.
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Como abordado anteriormente, a arena politica corresponderia ao espaco no qual os
diferentes atores politicos estabelecem suas relacfes de influéncia que irdo determinar o
reconhecimento do problema e sua entrada ou ndo na agenda. Souza (2007) aponta que € nesse
contexto que ocorre a acdo dos diferentes atores no sentido de chamar a atencéo e influenciar
na definicdo da agenda. Ainda segundo a autora, esses agentes atuam por meio de trés
mecanismos principais para chamar a atencdo para os problemas: a divulgagdo de dados e
indicadores que apontam a gravidade e/ou urgéncia da situacdo; exposicdo de eventos e/ou
outros problemas relacionados a manutencdo do evento principal; informacdes e dados
referentes as atuais politicas existentes e quanto estdo defasadas na resolucao do problema.

E nessa arena que o conjunto de atores que integram a sociedade civil deflagra batalhas
em torno da garantia de seus direitos junto ao Estado. A concepcdo de articulacdo politica por
meio de instituicGes representativas e legitimadas pelos cidaddos (BARBACENA, 2009)
encontra base nas ideias apresentadas por Tocqueville em A Democracia na América
(TOCQUEVILE, 1981/2005), onde aborda a estrutura democrética norte-americana e advoga
em favor da necessidade de articulacdo da sociedade em beneficio de sua transformacdo a
partir das praticas politicas dos cidaddos nas arenas politicas locais (FREY, 2000a). Para
Tocqueville (1981/2005), os cidaddos deveriam se envolver nas decisdes tomadas pelos
governos locais de modo a controlar seus rumos para que atendam suas necessidades. Ou seja,
seria s6 por meio da participacdo politica que a sociedade possibilitaria a minimizacdo de suas
realidades de desvinculacgéo e exclusao.

Santos e Avritzer (2002) ao tratarem as desigualdades sociais, apontam a atuacdo de
atores sociais organizados, como 0s movimentos sociais, que consistiriam em um dos grupos
responsaveis por produzir demandas e articulacbes que possam, eventualmente, suprir
necessidades sociais e reduzir processos de exclusdo. Como aponta Vieira e Dupree (2004),
os direitos humanos, sociais, culturais, civis, politicos e econdmicos acompanham as
sociedades modernas, entretanto na pratica, séo desfrutados por poucos. Em funcéo disso,
surgem organizacdes que buscam resgatar e implementar esses direitos (VEIRA; DUPREE,
2004).

Retomando a abordagem multicéntrica de compreensdo das politicas publicas, que
compreende a existéncia e interacdo de multiplos centros de tomada de deciséo, as politicas
publicas seriam elaboradas no &mbito do aparato institucional e legal do Estado, mas a atuagao
dos diferentes atores, governamentais e ndo-governamentais, poderiam ter diversas origens.
A articulacdo se daria por meio de redes de politicas publicas (CALMON; COSTA, 2013;

SECCHI, 2017b) em que haveria a articulacdo entre Estado e sociedade para o0 combate dos
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problemas publicos, sendo ela organizada por meio de uma estrutura de governanca publica
(ANSELL; GASH, 2008; CALMON; COSTA, 2013; SCHNEIDER, 2005; SECCHI, 2017b).
As chamadas redes de politicas publicas sdo definidas por Calmon e Costa (2013)

como

um conjunto de relacionamentos entre atores heterogéneos e
interdependentes, que atuam em um mesmo subsistema de politicas publicas
a partir de uma determinada estrutura de governanga, composta por regras
formais, informais e maneiras e formas de interpreté-las e implementa-las

(p. 15).

Em uma revisao da perspectiva do processo de politicas publicas como redes, Calmon
e Costa (2013) discutem que os diferentes atores teriam atuacdo inter-relacionada e
indissociavel, estando o comportamento de cada individuo sujeito a influéncia de regras

formais e informais que direcionariam suas acdes. A perspectiva proposta

caracteriza uma tentativa de representar a natureza social e politica dessas
atividades e enfatizar seu carater interorganizacional, enfatizando que nédo
podem ser compreendidas de forma dissociada do seu contexto estratégico e
institucional. O contexto institucional é aqui definido como o conjunto de
regras formais e informais que influenciam no comportamento entre pessoas
e organizag0es, assim como 0s modos de interpretar e aplicar essas regras na
pratica. Cabe aqui ressaltar ndo apenas as regras formais (leis, normas,
estruturas organizacionais), mas também a importancia das regras informais
gue muitas vezes sdo historicamente determinadas e influenciadas pela
cultura, valores e tradi¢cdes (CALMON; COSTA, 2013, p. 11).

Ainda, segundo os autores, a atuacdo dos diferentes atores se daria de modo
interdependente, entendendo que se comportando sozinhos e de modo isolado, ndo
conseguiriam produzir os resultados de uma politica publica. Por isso, eles dependem da
atuacao conjunta para a producdo efeitos. Cada um dos atores, dentro e fora do governo, possui
diferentes recursos (financeiros, politicos, organizacionais, etc.) necessarios a politica pablica
e a producdo de resultados que, por sua vez, s6 é obtido a partir da articulagdo deles
(CALMON; COSTA, 2013).

Em definicdo proxima a de Calmon e Costa (2013), Ansell e Gash (2008) expde que a

governanca compreende:

Um arranjo governamental onde uma ou mais agéncias publicas engajam
diretamente parceiros ndo-estatais em um processo de tomada de deciséo
coletivo que é formal, consensual e deliberativo, e objetiva fazer ou
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implementar uma politica publica ou administrar programas ou ativos
pUblicos (traducdo do autor'®, p. 544).

Pelo exposto nas visdes de Calmon e Costa (2013) e Ansell e Gash (2008), é possivel
observar que toda politica pablica corresponde a uma pressuposta atuacdo conjunta entre 0s
diferentes envolvidos para a producdo de resultados (ANSELL; GASH, 2008; CALMON;
COSTA, 2013; SCHNEIDER, 2005). Entretanto, a atuacdo articulada entre eles ndo é uma
condicdo inerente a natureza de seu papel, pois, apesar de fundamental para o caminhar de
uma politica publica, cada ator estaria sujeito a varidveis particulares sobre seu proprio
comportamento (LOURENCETTI; CARRARA, 2017; LAMAL; GREENSPON, 1992). Para
dar conta disso, haveria a necessidade de institucionalizar essas interagdes, estabelecendo um
conjunto de regras formais e informais entre os diferentes atores, bem como as inerentes
divisdes de trabalho e responsabilidade, além da criacdo de estratégias de monitoramento das
acoes (ANSELL; GASH, 2008; CALMON; COSTA, 2013; SCHNEIDER, 2005). De certo
modo, hé& a necessidade de se estabelecer um arranjo institucional que garanta a articulacdo
entre os atores, na exata medida das necessidades da politica publica.

Essas instancias, formais ou informais, corresponderiam a subsistemas de politicas
publicas, sendo possivel a existéncia de multiplos subsistemas em diferentes areas como
educacdo, saude, seguranca publica, politica urbana, etc. Cada uma dessas instancias
representaria uma arena diferente, compreendendo multiplos atores interdependentes que
interagem para o desenvolvimento de a¢des coletivas de resolucdo dos problemas tocados por
uma politica publica (CALMON; COSTA, 2013). Essas instancias seriam responsaveis pela
governanca da politica publica e compreenderiam diferentes instancias, como partidos
politicos, sindicatos, a propria administracdo publica, dentre outras envolvidas.

A Governanca desenvolvida no contexto das politicas publicas se daria de maneira
colaborativa com o envolvimento de multiplos atores, desde membros da sociedade civil a
agentes governamentais, em cooperacdo para a conducdo da gestdo publica (BRESSER-
PEREIRA, 2008) e a obtencdo dos resultados (ANSELL; GASH, 2008; BRESSER-
PEREIRA, 2008; CALMON; COSTA, 2013). Nesse modelo, ndo ha sobreposicdo de atores,
as decisOes sdo coletivas, obtidas de forma consensual focalizando nos objetivos da politica
publica (ANSELL; GASH, 2008).

' No original em inglés: A governing arrangement where one or more public agencies directly engage
non-statestakeholders in a collective decision-making process that is formal, consensus-oriented, and
deliberative and that aims to make or implement public policy or manage publicprograms or assets (
ANSELL; GASH, 2008, p. 544).
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Os conselhos gestores de politicas publicas — por exemplo, conselhos municipais —
estdo inseridos na éarea da governanca das politicas publicas, consistindo em canais
institucionalizados de participacdo popular e estabelecem o controle popular sobre as acoes
estatais, bem como uma corresponsabilidade, no campo das politicas publicas (CARNEIRO,
2006). Segundo Carneiro (2006), os conselhos gestores de politicas publicas sdo o0 espaco no
qual os atores ndo-estatais representam e expdem os interesses da sociedade na arena politica,
contribuindo tanto para a identificacao do problema pablico, como para a definicdo da agenda
politica.

O autor destaca, ainda, que os conselhos gestores possuem natureza distintiva em
relagdo a outras instancias da sociedade, como 0s movimentos populares e movimentos
sociais, pois no ambito dos conselhos ha uma estrutura formalmente definida e
institucionalizada. Os conselhos seriam canais de participacdo politica e ndo apenas de
exposi¢do de informacBes, como nos movimentos sociais, estando ele corresponsavel pelas
politicas publicas em conjunto ao Estado (CARNEIRO, 2006).

Diante do exposto, cabe a reflexdo de que a participacdo popular representa duas faces
de uma mesma moeda, a participacdo e a representacdo, que se constituem de natureza
semelhante, qual seja, a participacdo da sociedade no ambito da politica publica, mas
representam formas diferentes de articulacéo. A participacao, por si, pode ocorrer de multiplas
formas, via movimentos e grupos sociais que expde e articulam demandas. J& a representacéo,
corresponde a participacdo como algo institucionalizado, no qual ndo ha apenas o exercicio
de influéncia sobre o ciclo de vida da politica, como por exemplo, na identificacdo do
problema, mas também a presenca em mudltiplas etapas do ciclo, auxiliando na implantacéo,
implementacéo e avaliagdo da politica publica. Ambas influenciam a politica, mas de formas,
graus e em ambitos diferentes.

Essas duas dimensdes foram analisadas por Carneiro (2006) avaliando a frequéncia e
pautas de participacdo em conselhos estaduais e municipais, no ambito da Assisténcia Social
e dos Direitos da Crianga e do Adolescente. O autor observou que a escolha dos representantes
ndo governamentais tende a ocorrer de forma autdnoma e sem interferéncia do poder publico
municipal, sendo os representantes eleitos ou indicados por entidades da sociedade civil.
Entretanto, observou que a “qualidade da participacdo” ¢ afetada pela baixa frequéncia dos
representantes nas reuniées e momentos de deliberacdo. Essa tendéncia também foi observada
nos representantes governamentais, o que poderia indicar que as entidades ligadas ao Estado

dariam pouca importancia a esses espacos de deliberagéo. A isso, adiciona-se o fato percebido
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de que esses atores acabam n&o tendo o poder real de decisdo, algo que caberia a outros atores
governantes que ndo chegam a participar desses espagos (CARNEIRO, 2006).

Um aspecto importante sobre isso diz respeito ao valor atribuido a essas instancias
institucionais tanto pelos representantes governamentais, como pelos ndo governamentais. Se
durante o processo had pouca assiduidade dos representantes, por consequéncia estes nao
participam das discussdes, tampouco deliberam sobre elas. Carneiro (2006) ao entrevistar os
participantes dos conselhos gestores, identificou relatos que fortaleciam a ideia de que a
auséncia dos representantes nas reunides é uma das principais falhas dos conselhos.

Conforme abordado, os conselhos municipais correspondem aos espagos formais e
institucionais de participacdo da sociedade civil no sistema de governanca das politicas
publicas. As bases desse sistema foram propostas de forma recente com a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) que representa um importante marco no
desenvolvimento das politicas publicas com a participacdo popular no Brasil. Aspectos
relacionados a estruturagdo desse modelo de governanga e formais da participagdo popular

serdo delineados na se¢do seguinte.

2.4 CONTEXTOS PARA A COMPREENSAO DA PARTICIPACAO POPULAR NO
AMBITO DAS POLITICAS PUBLICAS BRASILEIRAS

Como discutido na secdo anterior, 0s processos de exclusdo acompanharam o
desenvolvimento das sociedades modernas (WANDERLEY, 2016), sendo que no contexto
brasileiro isso ndo se deu de maneira diferente (VERAS, 2016), tendo sido intensificada a
partir da segunda metade do século XX, quando o pais consolidou seu processo de
urbanizagdo. Muitos autores (AVRITZER, 2010; CYMBALISTA, 2006; HOSTON, 2016;
LOURENCETTI, 2015; LOURENCETTI; CARRARA, 2017; MARICATO, 2003, 2013;
MARQUES, 2015, 2017; OJIMA, 2011; ROLNIK, 2004, 2009, 2013; SANTOS, 2012;
SOUZA, 2011; VILLACA, 2011) se debrucaram sobre as questdes relativas ao processo de
desenvolvimento urbano brasileiro, concordando em muitos aspectos que este ndo transcorreu
por meio de politicas que favorecessem o desenvolvimento sustentavel®’.

O contexto de desenvolvimento urbano brasileiro é marcadamente representado por

suas disparidades, sobretudo na segunda metade do século XX quando da ocorréncia de seu

17 A ideia de desenvolvimento sustentavel posta aqui se associa a relacéo estrita entre utilizacdo de
recursos e planejamento para suprir as necessidades atuais sem comprometer a autonomia em relagédo
as possibilidades e demandas de geracgdes futuras.
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processo de urbanizagéo intenso e pouco planejado (BRASIL, 2004; ROLNIK, 2009). Nesse
periodo, houve a intensificacdo de uma série de mudancas socioeconémicas iniciadas na
década de 1930 que acarretaram em um franco processo de migracdo do campo para a cidade
e se consolidou entre as decadas de 1960 e 1970 quando o Brasil tornou-se majoritariamente
urbano (IBGE, 2007, 2015; LOURENCETTI, CARRARA, 2017; SANTOS, 2008/1993).

Nesse periodo um grande contingente populacional passou a habitar os espacos
urbanos brasileiros. Se na década de 1950 a populacdo urbana representava 36% dos
brasileiros, esse numero saltou para cerca de 56% no inicio dos anos de 1970, numero que se
estabilizou na casa dos 85% na década de 2010 (IBGE, 2007, 2015; SANTOS, 2008/1993).
Esses dados evidenciam que em aproximadamente uma década houve um crescimento
proporcionalmente maior do que nos cerca de cinquenta anos seguintes. Na década de 1970 o
campo passava por seu processo de mecanizacao agricola (SANTQOS, 2008/1993) que acabou
por expulsar uma massa de desempregados para as areas urbanas em busca de trabalho.
Atrelado a isso, parcela consideravel da populagdo via na cidade a possibilidade de acesso a
melhores condicGes de educacdo, lazer e salde, elementos praticamente restritos aos espacos
urbanos e ainda precarios nas areas rurais (AVRITZER, 2012; ROLNIK, 2009).

Em termos comparativos, a populacdo brasileira passou de aproximadamente 52
milhdes de habitantes em 1950 para aproximadamente 190 milhdes em 2010,
comparativamente houve um acréscimo de cerca de 140 milhGes de habitantes nas areas
urbanas em um periodo de 60 anos. Como aponta Marques (2017) esse crescimento foi
acompanhado por politicas de infraestrutura, habitacdo e planejamento, porém foram escassas
e ndo absorveram a magnitude do problema, resultando na precariedade e disfuncionalidade
dos servigos urbanos, além da piora na qualidade de vida urbana, sobretudo para a populacéo
mais pobre.

Marques (2017) menciona dois momentos histéricos em que as politicas urbanas,
sobretudo de mobilidade e habitacdo, foram trabalhadas pelo Estado, porém destaca que “em
todos o0s casos, as politicas foram produzidas com processos decisorios fechados e padrdes de
financiamento centralizados, mas permeaveis aos interesses privados (e a corrupcéo),
especialmente de obras e equipamentos” (p. 42). Segundo o autor, o primeiro periodo ocorreu
durante o0 governo de Getulio Vargas, com timidas acfes de habitacdo e infraestrutura,
baseadas em unidades novas para venda financiada a populacéo; os aspectos de infraestrutura
se restringiram a obras urbanas que favoreceram automaveis e 6nibus, o que resultou em
expansao territorial das cidades e alocacdo da populacdo em regides periféricas. O segundo

periodo de politicas urbanas se deu durante o regime militar, resguardando as mesmas
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caracteristicas de producdo de habitacGes para venda, além de iniciar obras de trens e metrds
em grandes cidades, que consolidaram a ocupacéo de periferias (MARQUES, 2017).

Nesse cenario, na década de 1970 até o final da década de 1980, foram criadas
instituicdes como o Sistema Financeiro da Habitacdo — SFH e o0 Banco Nacional da Habitacéo
— BNH, cujo objetivo era fomentar a constru¢cdo de moradias (BRASIL, 2004; BRASIL,;
CARNEIRO, 2009). Houve a tentativa de criagdo de ac¢des nacionais de desenvolvimento,
como o Plano Nacional de Desenvolvimento — PND, que resultou no Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano — CNDU (BRASIL, 2004; BRASIL; CARNEIRO, 2009; ROLNIK,
2009), mas foram pouco efetivas em dar conta de todo o contingente populacional que crescia
em ritmo muito mais acelerado do que o de imdveis disponiveis para habitagdo (MARQUES,
2017).

As estratégias escolhidas pelo Estado brasileiro para o desenvolvimento urbano
consistiam basicamente na expansdo do espaco urbano, investimentos em infraestrutura viaria
para interligar as diferentes regides e um modelo de propriedade privada da habitagéo,
tendéncia oposta a praticada em paises europeus que priorizaram a construcao para locacdo a
populacdo (MARQUES, 2017), algo que garantia acesso aqueles que ndo possuiam recursos
para a aquisicdo direta do imével ou acesso a programas de financiamento. Em alguns paises
como Franc¢a, Inglaterra, Holanda e Alemanha, as politicas habitacionais do po6s-guerra
focaram em ter o Estado como o grande proprietario dos imdveis que estariam dispostos para
locacdo, sendo em alguns casos admissivel o subsidio do aluguel ou o aluguel social
(HARDING, 1997; MARQUES, 2016). Ao priorizar o0 modelo de propriedade privada,
estabelecia-se que apenas aqueles que tivessem um determinado volume de recursos
financeiros poderiam ter acesso a habitacdo, algo que acabava excluindo parte da populacao,
em geral aqueles com renda muito baixa ou sem renda fixa, do acesso a financiamento e

moradia. Como aponta Marques (2017):

As politicas aumentaram muito em volume, sendo produzidas 2,3 milhGes
de unidades habitacionais para baixa renda entre 1967 e 1986 [...] Entretanto,
dadas as regras de financiamento, a populacdo de renda muito baixa
continuou fora da politica, e a elevada produgdo pouco significou frente aos
50 milhdes de novos habitantes que as cidades ganharam entre 1960 e 1980

(p. 42).

Em complemento a isso, Rolnik e Klink (2011) expdem que esses programas nao

conseguiram atingir & populacdo mais pobre e que ndo possui renda minima, assim esta
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populagdo é tradicionalmente marginalizada e é a camada social que proporcionalmente mais

contribui para o déficit habitacional:

Nas décadas de 1990 e 2000, observou-se uma melhora das condi¢des de
adequacdo dos domicilios no pais. No entanto, o modelo de politica
habitacional calcado apenas no financiamento da compra de uma unidade
nova — vigente desde os anos do BNH — ndo atingiu uma parcela significativa
da populacdo, entre zero e trés salarios minimos de renda familiar mensal,
onde se concentra mais de 90% do déficit habitacional. Populagéo que ndo
consegue acessar 0 mercado e, portanto, ndo tem acesso a moradia adequada.
Tampouco se equacionou a dimensdo urbanistica deste modelo; a expansédo
urbana continua ocorrendo de forma fragmentada e desestruturada, gerando
um padrdo precéario de mobilidade, além de grandes vulnerabilidades
urbano-ambientais (p.108)

De forma geral, observa-se que o planejamento e a gestdo urbana no Brasil
apresentaram maior engajamento entre o final da década de 1950 e inicio da década de 1980
(BRASIL, 2004; BRASIL; CARNEIRO, 2009; CYMBALISTA, 2006; MARQUES, 2017;
ROLNIK, 2009), com a mudanca da capital federal para Brasilia e a expansdo dos municipios
por meio do incentivo aos planos diretores municipais durante o regime militar. Este fato,
incentivo dos planos diretores municipais, ndo teve a efetividade esperada em razéo da pouca
articulacéo entre as diferentes esferas de governo (federal, estadual e municipal) e acabaram
por existir como medida que existia no papel, apenas para que o municipio recebesse repasses
e recursos financeiros, mas na pratica ndao se materializava. Em conjunto, esses elementos
acarretaram ocupacdes ilegais, loteamentos irregulares, adensamentos de favelas, além da
ocupacdo de areas de risco como morros e imdveis abandonados (BRASIL, 2004;
MARQUES, 2017; ROLNIK, 2009).

Essa intensa urbanizacdo acarretou a ocupa¢do urbana de modo a ultrapassar seus
limites e esse processo trouxe uma série de implicacdes que se materializam até os dias atuais
em praticamente todas as cidades de médio e grande porte do pais. A populagédo que veio a
cidade em busca de educacéo, habitagéo, lazer, saide e trabalho encontrou um contexto pouco
estruturado para dar conta do rdpido incremento de demanda, 0 que saturou o espago urbano
e ocasionou problemas cronicos. Em partes, a saturagdo dos aparelhos se deu pela auséncia
no planejamento publico para encarar essas demandas, houve certa omissdo do Estado no
sentido de identificar os problemas e demandas da populacdo de modo a desenvolver
estratégias que minimamente preparassem 0s espacos urbanos (AVRITZER, 2012;
MARQUES, 2017; ROLNIK, 2009).
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Observa-se que nesse periodo havia intensa desarticulacdo entre Estado e demandas
populares (AVRITZER, 2012; MARQUES, 2017; ROLNIK, 2009). Essa caracteristica ndo
se restringiu as politicas urbanas, podendo ser compreendida como intrinseca as politicas
publicas brasileiras desenvolvidas até o inicio dos anos de 1990. No contexto da Saude Publica
e Assisténcia Social, por exemplo a auséncia ou omissdo do Estado diante das necessidades
da sociedade sdo marcantes. No &mbito da Saude Publica, por exemplo, ha uma completa
auséncia de Estado que perdurou até o inicio da Primeira Republica (1889-1930), quando
algumas acOes em saude publica foram desenvolvidas, porém restritas a campanhas
higienistas de limpeza dos espacos urbanos e isolamento de doentes e indesejaveis sociais e
de saneamento bésico (CARVALHO, 2013). E apenas durante o governo de Gettlio Vargas
(1930-1945) que comecam a ser desenvolvidas acdes em prol de um sistema médico-
assistencial, porém este era restrito aos trabalhadores que contribuissem para o sistema
médico-previdenciario (CARVALHO, 2013). Devido ao seu carater contributivo, até essa
época a populacdo que ndo contribuia para o sistema, bem como ndo possuia recursos
financeiros sobrevivia da caridade e filantropia prestada por instituicbes como as Santas Casas
de Misericérdia (CARVALHO, 2013). Até o final da década de 1980 a salde manteve o
carater contributivo, porém, ainda assim ndo dava conta de todas as demandas, sendo as a¢des
do Estado pouco efetivas na garantia de oferecimento de uma frente de satde publica de
qualidade.

A dependéncia filantropica também é marcante no campo da Assisténcia Social, area
no qual o Estado se omitiu até a década de 1940 quando da criacdo da Legido Brasileira de
Assisténcia— LBA, criada pela primeira dama Darcy Vargas com o objetivo inicial de amparar
orfaos e familiares de soldados que haviam lutado na Il Guerra Mundial (ALVES, 2016). Até
essa época ha o predominio do assistencialismo ofertados por instituicdes da propria sociedade
civil, como igrejas e ordens religiosas que distribuiam recursos aos pobres. E no governo de
Getulio Vargas nos anos de 1930 e 1940 que esse enfoque comeca a se modificar abarcando
a ideia de direitos sociais aos trabalhadores (ALVES, 2016; CARVALHO, 2013), entretanto
a mobilizacdo do Estado em favor das politicas sociais se deu em razdo da necessidade de
neutralizar movimentos sociais e revolucionarios que comegavam a surgir entre trabalhadores
das grandes cidades e ameagcavam o governo (ALVES, 2016; RODRIGUES, 2011).

Esses diferentes problemas no ambito da sociedade, representados pela urbanizacéo,
salde publica e assisténcia social estdo francamente associados a falha na identificacdo das
demandas populacionais, bem como no monitoramento dos problemas publicos que viriam a

ser combatidos por politicas publicas desenvolvidas pelo Estado. Nesse periodo foram
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produzidas inumeras politicas e planos em todas essas areas, porém eram ineficientes na
resolugéo dos problemas, sobretudo em razéo da pouca articulagdo com outros planos. Outro
aspecto que dificultava era o fato de as politicas publicas serem pautadas na figura de um
Estado centralizador que monopolizava ndo apenas as a¢des, mas as discussées. Ademais, 0
carater de governos antidemocraticos e ditatoriais, sobretudo entre as décadas de 1960 e 1980,
sob a tutela da ditadura militar, reforgaram esse processo.

Nesse periodo era impensavel para a populacdo participar dos processos politicos de
forma a reivindicar demandas e supervisionar as a¢Ges dos atores publicos no sentido de
garanti-las. Nao havia espacos democratico, tampouco essa era uma prioridade do governo.
Essa pode ser vista como uma caracteristica ndo restrita apenas ao Brasil, mas extensivel a
outros paises, sobretudo em desenvolvimento, como Africa do Sul, Coldémbia e india
(SANTOS; AVRITZER, 2002).

Especificamente nos paises sul-americanos, foi uma marca das politicas publicas até o
inicio da década de 1990 (CORTES, 2007), sendo praticamente impossivel o estabelecimento
de espacos participativos para a populacdo no contexto das politicas publicas devido as
caracteristicas dos governos autoritarios e antidemocraticos a que esses paises estiveram
sujeitos (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010; AVRITZER, 2012; BACELAR, 2003). Essas
caracteristicas ndo seriam apenas do processo, mas também das instituicbes e dos atores
politicos que estabeleceriam pactos unilaterais, muitas vezes elitistas (SANTOS; AVRITZER,
2002) e que enfraqueceriam a sociedade civil (CORTES, 2007).

No Brasil, a tentativa de superacdo desses entraves coincide com o processo de
redemocratizagdo da politica nacional iniciado em meados de 1980 (AVRITZER, 2002, 2012,
2016; GUGLIANO et al., 2008; SOUZA, 2001). Nesse periodo, marcado pelo fim do regime
militar e intensas mobilizac6es populares, houve a articulacdo do Movimento Nacional pela
Reforma Urbana — MNRU que consistia de um movimento popular organizado em prol da
promocdo da funcéo social da propriedade urbana e a ciséo entre o direito de propriedade e 0
direito de construir, além da necessidade de que o Estado promovesse o combate as atividades
de especulacdo imobilidria que inviabilizavam a ocupacdo de determinadas areas urbanas
(AVRITZER, 2010; CYMBALISTA, 2006; SOUZA, 2011).

As mobilizagbes populares ndo se restringiram apenas a politica urbana e ao
ordenamento das cidades, o fim do regime autoritario representou para a populagdo um
contexto no qual poderia se articular e participar dos espagos decisorios. Assim, como na
politica urbana, na saude e outras areas também houve mobilizagdes populares, como € o caso

do Movimento Popular de Saude — MOPS, movimento popular que na década de 1980
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reivindicava condi¢fes minimas de salde para toda a populacéo, além de maior presenca desta
nas decisdes (CARVALHO, 2013). No bojo dessas articulacbes, em 1986 ocorreu a 82
Conferéncia Nacional de Salde que produziu propostas que demandavam a criacdo de um
sistema de saude publico e de qualidade para toda a populacdo e néo restrito apenas aqueles
que pudessem pagar; além disso esse sistema deveria ser controlado com a participacdo da
sociedade (CARVALHO, 2013). De certa forma, esses eventos representam o contexto das
primeiras experiéncias participativas da sociedade no desenvolvimento de politicas publicas
(AVRITZER, 2002, 2012, 2016; GUGLIANO et al., 2008; SOUZA, 2001), um embrido das
estratégias que seriam institucionalizadas anos mais tarde via Constituicdo Federal de 1988.

Tais eventos acabaram por culminar e influenciar no estabelecimento e
desenvolvimento da Assembleia Nacional Constituinte, espaco no qual foi possivel notar o
aumento da participacdo de grupos sociais no contexto politico (SANTOS; AVRITZER,
2002) e pode ser considerado um divisor de aguas no modo como as politicas publicas sdo
desenvolvidas no Brasil (AVRITZER, 2012). As demandas populares acabaram por servir de
base aos congressistas durante a Assembleia Nacional Constituinte que produziria o
documento da Constituicdo Federal de 1988. Além das mobilizacdes populares, a forte
presenca de organizacOes internacionais, como é o caso da Organizacdo Mundial da Saude —
OMS (CARVALHO, 2013), acabaram por exercer influéncia no processo que valorizou,
sobretudo, a descentralizagdo politico-administrativa e a participacdo popular no
planejamento e tomada de decisdes.

No contexto urbano, o Movimento Nacional pela Reforma Urbana acabou por
influenciar o processo da constituinte quanto a necessidade e importancia do debate sobre a
exclusdo social e reforma urbana (ROLNIK, 1997). Esse movimento defendeu, no inicio da
década de 1980, que as politicas urbanas ndo deveriam se restringir apenas aos aspectos
estéticos e urbanisticos relacionados a funcionalidade do espago urbano, mas sim
cumprimento de uma funcéo social desse espaco (AVRITZER, 2010; CYMBALISTA, 2006;
SOUZA, 2011), relacionada a justica e equidade social (SOUZA, 2011). Segundo Souza
(2011), o movimento compreendia que esses elementos sé estariam contemplados a medida
que fossem promovidas conjuntos articulados de politicas publicas de carater redistributivo e
de acesso universal, objetivando a reducéo das injusticas sociais no meio urbano por meio do
planejamento e gestdo do mesmo a partir das proprias cidades.

Sobre esse processo, Cymbalista (2006) comenta que
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As potencialidades desse novo arranjo de forcas politicas evidenciaram-se
na imensa mobilizacdo social prévia a Constituicdo de 1988, que logrou
inserir no texto constitucional um viés marcado pelos direitos humanos e
cidadania. Especificamente na area da politica urbana, a mobilizacéo
resultou em uma proposta de reformulacao da legislacdo através da Emenda
Popular da Reforma Urbana, encaminhada ao Congresso Constituinte em
1988 pelo movimento nacional pela reforma urbana, que recebeu mais de
250 mil assinaturas, logrando sua incluséo no texto constitucional. Ap6s uma
série de negociacBes e concessdes por parte dos atores da reforma urbana, a
emenda popular resultou no capitulo de politica urbana da Constitui¢do
(artigos 182 e 183) (p. 31).

Santos e Awvritzer (2002), discutem que no processo de redemocratizacdo emergiram
diversas formas de participacdo popular, sendo o orcamento participativo uma das mais
impactantes, uma vez que levou atores sociais oriundos de movimentos comunitarios a
participarem de espacos decisorios. Dentre suas caracteristicas, trés seriam principais para a

garantia do espaco popular:

(1) Participagdo aberta a todos os cidaddos sem nenhum status especial
atribuido a qualquer organizagdo, inclusive as comunitarias; (2) combinagédo
de democracia direta e representativa, cuja dindmica institucional atribui aos
préprios participantes a definicdo das regras internas; e (3) alocagdo dos
recursos para investimentos baseada na combinacdo de critérios gerais e
técnicos, ou seja, compatibilizagdo das decisdes e regras estabelecidas pelos
participantes com as exigéncias técnicas e legais da a¢do governamental,
respeitando também os limites financeiros (SANTOS; AVRITZER, 2002, p.
66, destaque original)

O Orgamento Participativo possui basicamente trés formas de participagdo popular
institucionalizadas (SANTOS; AVRITZER, 2002). H& a necessidade do estabelecimento de
assembleias regionais abertas a participacdo, no qual a representacdo é individual e os
processos de deliberacdo e decisdo sdo definidos no préprio dmbito da assembleia. E
estabelecido um principio distributivo dos recursos publicos, de modo que seja capaz de
reverter desigualdades preexistentes. Deve ser respeitada a compatibilizacdo entre a
participacdo e deliberacdo popular e o poder publico, de modo que possam ser negociadas
prioridades locais (SANTOS; AVRITZER, 2002).

Além do orcamento participativo promovido pelas prefeituras municipais, outros
espacos e estruturas também foram criadas no Brasil, como os conselhos de politicas publicas
nas areas da saude, educacdo, gestdo e planejamento urbano, direitos da crianca e do
adolescente, dentre outros. Esse processo é fruto da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL,

1988), bem como de suas emendas subsequentes, que estabeleceram a nocao da participacéo
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popular e controle social. Na Constituicdo, de forma mais incisiva, € dada a previsdo da
iniciativa popular propor leis (art. 14, BRASIL, 1988) e integrar espacos de participacdo e
definicdo de politicas publicas no ambito municipal (art. 29, BRASIL, 1988).

Como abordado, o processo de urbanizagédo brasileiro foi efetivo em produzir uma
massa populacional que se apresentava em desvinculacdo dos elementos que constituem a
urbanidade. As politicas centralizadas desenvolvidas sob a égide militar, levaram ao que, nas
palavras de Rolnik (2009) pode ser compreendida por um modelo de ocupacdo do espaco
urbano que resultou em uma “cidade ‘fora da cidade’, eternamente desprovida das
infraestruturas, equipamentos e servi¢os que caracterizam a urbanidade” (p. 33). Ou seja, 0S
centros urbanos que reuniam boa parte dos aparatos que caracterizam a urbanidade —
educacdo, lazer, salde, trabalho, etc. — tornaram-se inacessivel a expressiva parcela da
populacdo que acabou encontrando nas regides periféricas — alegadamente desprovidas dos
elementos urbanos — o Gnico meio de se manter e subsistir no espago urbano.

Nesse sentido, por mais que existissem acdes federais voltadas ao desenvolvimento
urbano, essas eram limitadas pela pouca articulacdo local no sentido de identificar e atender
demandas regionais, ndo garantindo condicdes justas de acesso a cidade a todos. A pauta do
Movimento residia na busca por superar essa falta de articulacdo por meio de politicas
intersetoriais e da participacdo local, favorecendo 0 acesso e alocagdo nos espagos urbanos a
populagéo.

A Constituicdo de 1988 ndo foi icdnica apenas na previsdo da necessidade de
planejamento e gestdo do espaco urbano, mas sim no modelo de desenvolvimento das politicas
publicas brasileiras em diversas areas de interesse social, tais como salde e educacdo. Além
disso, é um marco na institucionalizacdo da participacdo popular nas politicas publicas. Até
entdo, o Brasil vivenciava algumas experiéncias participativas (cf. SOUZA, 2001) no final do
regime militar, sobretudo em nivel municipal, mas ndo eram espagos deliberativos e sim
consultivos (SOUZA, 2001). Ou seja, a populacdo poderia opinar sobre os aspectos da
politica, mas seus anseios eram limados pela auséncia de poder de decisdo. Com a
institucionalizagdo da participagéo e controle social, a populagdo passa a ndo apenas ter um
espago para expor demandas, mas para garantir que estas sejam minimamente atendidas ou
observadas.

Sendo assim, a conquista de espagos mais democraticos e plurais no ambito das
politicas publicas é algo recente, fruto de uma série de movimentos sociais que se aglutinaram
em pautas comuns ao longo da década de 1980, nos anos finais e seguintes ao regime militar.

Nesse processo 0 modelo de gestdo centralizado e pouco regionalizado foi questionado e as
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reinvindicacGes consistiam em anseios por um modelo democrético, no qual a populacéao seria
corresponsavel pelo processo decisorio que envolve a solucdo de problemas publicos.

O modus operandi, bem como a previsdo e descricdo desses mecanismos comegaram
a ser desenhados na Assembleia Nacional Constituinte e passaram a integrar a nova
Constitui¢do, promulgada em 1988. Nela uma serie de descri¢des sdo apresentadas expondo
aspectos como, por exemplo, a necessidade de publicizacdo dos atos dos gestores (art. 37,
BRASIL, 1988), garantindo acesso a informacao por parte da populacdo (art. 5°, BRASIL,
1988), 0 que representa um elemento preliminar fundamental para a execucdo do controle
social. Para executar suas agdes de controle a populagdo necessita estar informada e para que
isto ocorra, ha a necessidade de que os atos sejam publicos. Ainda, sdo observadas descri¢des
que apontam para a necessidade de se criarem estruturas proprias que se constituam de um
mecanismo mais bem estruturado para desempenhar a cogestdo por parte da populacdo junto
aos governantes.

Esse aspecto aponta a Constituicdo de 1988 como um elemento inicial e fundamental
na mudanca das praticas politicas brasileiras. Nela é estabelecido que a populacdo deve
participar desses contextos em reais condi¢bes de producao politicas que atendam suas reais
necessidades. Um ponto fundamental é que a Constituicdo ndo pode ser compreendida como
o0 elemento central na mudanca das praticas comportamentais da populacdo, uma vez que ela
é apenas parte de um sistema complexo que envolve outras leis e que devem ser consideradas
para a compreensdo dos diferentes contextos que envolvem um sistema legislativo
(LOURENCETTI; CARRARA, 2017).

A constituicdo de um pais apresenta o conjunto de normas que regem um Estado e
“todo ordenamento estatal possuiu sempre um conjunto peculiar de principios organicos
caracteristicos, que o distinguia dos demais” (VERGOTTINI, 1988, p. 258). Ou seja,
apresenta os principios fundamentais que irdo reger todas as normativas nacionais €, em
regimes democraticos, reflete os conteddos considerados mais importantes por toda a
sociedade. No caso da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988), séo apresentadas a forma como
0s poderes (executivo, legislativo e judiciario) serdo distribuidos no Estado brasileiro, bem
como sua organizacdo politico-administrativa, que no Brasil corresponde & quatro entes
federados que integram toda a federacdo, sendo representados pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, sendo a cada um deles conferida autonomia de organizacéo, legislacéo,
governo e administracdo (BRASIL, 1988).

Ao constituir a normativa geral, a Constituicdo prevé a possibilidade de existéncia de

uma serie de outras normas que irdo, a partir das diretrizes constitucionais, seguir 0 processo
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legislativo (BRASIL, 1988; PAULO; ALEXANDRINO, 2015) e estabelecer normativas
sobre temas especificos. Segundo a Constituicdo de 1988 o processo legislativo compreende
a elaboracdo de: Emendas a Constituicdo, Leis Complementares, Leis Ordinarias, Leis
Delegadas, Medidas Provisorias, Decretos Legislativos, Resoluces (BRASIL, 1988, art. 59).

As Emendas a Constituicdo, como o proprio home sugere correspondem a adi¢des ao
texto constitucional que em geral sdo feitas por meio de Proposta de Emenda a Constitui¢do
— PEC que podem ser apresentadas por Deputados Estaduais e Federais, Senadores e
Presidente da Republica (cf. art. 60, BRASIL, 1988) e devem contar com aprovacao de cada
casa do Congresso Nacional. Por exemplo, a Reforma da Previdéncia votada no final de 2019
corresponde a uma Emenda Constitucional (n°® 103/2019) que altera as disposi¢cdes da
Constituicdo quanto ao funcionamento do sistema de previdéncia social (BRASIL, 2019).
Além de alterar o texto constitucional, ela também pode fazer adi¢cdes, como a Emenda
Constitucional n°® 71/2012 que acrescenta o art. 216-A a Constituicdo Federal para instituir o
Sistema Nacional de Cultura.

As Leis Ordinérias e Leis Complementares correspondem ao meio mais comuns de
edicdo do processo legislativo, podendo ser proposta por qualquer um dos trés poderes, bem
como pelos proprios cidadaos e estdo sujeitas a veto presidencial (cf. art. 61, BRASIL, 1988).
A Lei Ordinaria é o tipo de norma mais usual e tem por objetivo estabelecer normativas gerais
e regular temas que abrangem o cotidiano de toda a populacédo, sao exemplos de leis ordinarias
o0 Estatuto do lIdoso — Lei n° 10.741/2003; o Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA —
Lei n° 8.069/1990; o Estatuto da Cidade — Lei n® 10.257/2001, que regulamenta e estabelece
as diretrizes da politica urbana; e a Lei Maria da Penha — Lei n° 11.340/2006, que cria
mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher.

A Lei Complementar diz respeito a regulamentacdo de alguma normativa da propria
constituicdo (PAULO; ALEXANDRINO, 2015). A Constituicdo de 1988 indica uma série de
temas que serdo regulamentados por leis especificas, estas sdo as chamadas leis
complementares, tais como a Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n® 135/2010) que visa
alterar outra Lei Complementar (n° 64/1990) que “estabelece, de acordo com o art. 14, § 9° da
Constituicdo Federal, casos de inelegibilidade, prazos de cessagdo, e determina outras
providéncias” (BRASIL, 1990).

Jaas Leis Delegadas sdo elaboradas pelo presidente da Republica a partir de delegacéo
de tema, contetdos e termos pelo Congresso Nacional (cf. art. 68, BRASIL 1988). Similar a
Lei Delegada, mas com amplitude maior, as Medidas Provisorias correspondem a um

subterfugio juridico pelo qual o presidente da Republica, em casos de relevancia e urgéncia
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(cf. art. 62, BRASIL, 1988), podera adotar uma medida, com forca de lei imediata e carater
provisorio, devendo ser apreciada pela Camara dos Deputados ou Senado Federal, que
poderdo aprovar, alterar ou barrar suas disposi¢cées (PAULO; ALEXANDRINO, 2015). Em
geral, as medidas provisorias acabam consistindo em recurso para que 0s presidentes possam
editar leis de cunho imediato, sem a necessidade de aguardar o tramite legislativo no
Congresso Nacional, porém seu uso é limitado e ndo pode ser empregado em algumas
situacOes, tais como aquelas que envolvam aspectos do direito penal e civil, nacionalidade,
cidadania e direitos politicos. As limitac6es sdo dadas pela Emenda Constitucional n® 32/2001.

Os Decretos Legislativos correspondem a temas de relevancia apenas para o
Congresso Nacional, relacionados as suas competéncias exclusivas (cf. art. 49, BRASIL,
1988), ja as Resolucdes tratam de normas internas a cada casa do Congresso, a partir das
competéncias privativas de deputados federais (art. 51, BRASIL, 1988) e senadores (art. 52,
BRASIL, 1988). Podem ser aplicaveis em situagcdes como a concessdo de emissoras de radio
e televisdo ou para autorizar a auséncia do presidente da Republica do pais por periodo
superior a 15 dias.

No caminho do exposto, uma Constituicdo se apresenta como uma lei basilar e de
diretrizes gerais, mas que ndo prevé ou regula, e nem daria conta disso, todas as disposi¢des
necessarias para contemplar especificidades locais. O proprio modelo de descentralizagdo
politica é prova disso, da necessidade de ramificacdes que contemplem especificidades. No
caso dos aspectos relativos a participacdo popular, previstos em Constituicdo, esses seriam
regulamentados de modo subsequente a ela, por meio de outras legislacBes que tratem
pontualmente ou ndo da regulamentacdo de temas especificos. Sendo assim, cada documento
legal derivado da Constituicdo apresentaria as descri¢cdes dos aspectos relativos a participacdo
popular em seu ambito. Por essa razdo, a compreensdo dessa pratica s6 é possivel pela
compreensdo do maior nimero de documentos legislativos que a caracterizam.

Com relacdo a esses aspectos, a Constituicdo compreende dois eixos organizadores
para as politicas publicas: descentralizacdo e participagdo popular (FREITAS, 2015).
Conforme Freitas (2015):

O primeiro eixo, descentralizacdo, define a competéncia das trés esferas
governamentais  proporcionando 0s  elementos necessarios  ao
desenvolvimento de ac¢des sociais descentralizadas, complementares e ndo
paralelas. O segundo eixo, participacdo popular, implica reconstruir a
relacdo Estado-Sociedade reformulando a relacdo publico-privado
estabelecendo, igualmente, o principio de gestdo democrética ao definir os
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meios pelos quais a sociedade pode participar no processo de definigéo,
construcao e operacionalizacdo das politicas publicas (p. 114).

Pelo exposto por Freitas (2015), observa-se que o eixo de participacdo popular esta
relacionado ao contexto da gestdo democratica, sendo esta estabelecida pela governanca
compartilhado entre poder publico e sociedade civil no desenvolvimento das politicas
publicas. Ou seja, a gestdo democratica corresponde ao modelo de gestao que preveé a presenca
da populacdo em corresponsabilidade na definicdo, construcdo e operacionalizacdo da
politica.

No Brasil, tradicionalmente o Estado monopolizou as politicas publicas em um modelo
no qual dominava a tomada de decisdes e centralizava as estratégias de identificacdo do
problema, desenho e implementacdo das politicas publicas. Isso acarretou problemas no
processo, sobretudo na ponta resultando na ndo resolucdo dos problemas publicos, porque
estes ndo afetavam de fato a populacdo. Além disso, os desenhos escolhidos para a politica
eram pouco efetivos em se aproximar do problema. Com o advento da Constituicdo de 1988,
isso se modifica ao passo que o processo de descentralizacao favorece a expansao das linhas
de comando e de tomada de decisOes. Estas agora passam a agregar diversos atores que estéo
envolvidos nas multiplas etapas do processo e, de certa forma, possibilitam que a politica seja
mais certeira na abordagem do problema.

A descentralizacdo das politicas publicas, cujo contexto seminal foi no campo da
gestdo em sadde (cf. PINAFO; CARVALHO; NUNES, 2016), pode ser compreendida como
uma estratégia visando promover a governanca colaborativa junto a sociedade civil. Mais do
que isso, representa a mudanca de um sistema de politicas publicas hierarquizado e
centralizado na figura do Estado, para um modelo horizontal que acolhe e da voz as demandas
populares via controle social.

Como se pode observar, esses contextos representam o processo de descentralizacao e
participacdo popular (FREITAS, 2015), condicdo de desenvolvimento das politicas publicas
brasileiras intensificado pela Constituicdo de 1988, que inauguram um novo modelo de
governangca compartilhada entre sociedade civil e poder publico, materializado na gestéo
democratica. Este € um aspecto particularmente interessante e pertinente a este estudo, pois
quando se concebe as politicas publicas a partir de sua natureza processual e relacional
(DAHL; 1957; DRAIBE, 2001; LASWELL, 1936/1950; SCHIMITTER, 1965; STOPPINO,
1988), como resultante as interacdes entre Estado e Sociedade (FREY, 1999, 2000b; SECCHI,
2017b; SOUZA, 2006, 2007), inevitavelmente esta se falando de um conjunto de pessoas que

compdem o Estado e que se comportam no interior deste, bem como um conjunto de
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individuos que comp&em a Sociedade Civil, que igualmente tém préaticas comportamentais, e
0 produto das préaticas desses dois grupos se materializa nas politicas publicas. Assim, as
politicas publicas seriam produto da interacdo de diferentes individuos se comportando de
modo a produzir efeitos que recaem sobre a sociedade como um todo.

E no escopo da compreensdo do aspecto comportamental dessa interagdo Estado-
Sociedade Civil, mais especificamente na interacdo para producgdo de politicas publicas, que
esta tese se insere, buscando ofertar subsidios a partir da Psicologia para uma compreensao
das variadas préaticas envolvidas nesse contexto, sobretudo aquelas relacionadas a gestdo
democratica. Como apresentado, o campo politico consiste em um contexto multidisciplinar
(CHRISPINO, 2016; SECCHI, 2017b), que tem sido alvo de estudos e contribuicdes de
variadas disciplinas. Nesse sentido, ainda que ndo tenhamos nos ocupado de um vasto e denso
rastreio e revisao da literatura, as se¢des seguintes objetivam evidenciar que a Psicologia tem
oferecido um conjunto consistente de producéo técnico-cientifica para o campo das politicas
publicas, seja pela analise das estruturas e conjunturas que se associam a politica, seja pela
analise dos produtos de sua atuacdo direta e especifica em determinadas politicas publicas.

De forma especifica, a Analise do Comportamento, como mediacdo filosofica,
experimental e de aplicacdo da Psicologia, tem apresentado um volume expressivo de
publicacdes nos ultimos anos voltadas para a compreensdo desses ambitos, propiciando
andlises de sistemas e contextos politicos gerais (CARRARA, et al. 2013), das interfaces entre
eles e a analise e discussdo de politicas especificas (CABRAL, 2007; CASTILHO, 2013;
FAVA, 2014; KAISER; HAYDU; GALLO, 2016; LEMOS, 2018; LIMA, 2018;
LOURENCETT]I, 2015; LOURENCETTI; CARRARA, 2017; PRUDENCIO, 2006; SILVA,
2012; SILVA, 2017; TEIXEIRA, 2019; TODOROV et al., 2004). Os pressupostos que
embasam a Analise do Comportamento e os estudos que partem desse referencial em

contextos sociais serdo trabalhados adiante.

2.5 FUNDAMENTOS PARA UMA COMPREENSAO ANALITICO-
COMPORTAMENTAL DAS POLITICAS PUBLICAS

A Analise do Comportamento, tomada como referencial deste estudo, toma o
comportamento dos organismos vivos como objeto de estudo e pode ser usualmente
compreendida a partir de um sistema que abarca ramificacdo em trés subéareas

interdependentes e complementares, responsaveis por diferentes aspectos e contribuicdes que
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embasam essa ciéncia: Behaviorismo Radical, Anélise Experimental do Comportamento e
Anélise Aplicada do Comportamento (CARVALHO NETO, 2002; TOURINHO, 1999).

De forma bastante abreviada, o Behaviorismo Radical corresponde aos aspectos
conceituais e a filosofia da ciéncia comportamental (cf. CHIESA, 2006; SKINNER,
1974/2009). A Anélise Experimental do Comportamento seria a subarea responsavel pelos
estudos experimentais, por meio da manipulagdo de varidveis em ambientes controlados. J& o
ambito de aplicacdo e intervencao ficaria a cargo da Andlise Aplicada do Comportamento,
area que faz a ponte entre os conhecimentos tedrico-cientificos e sua aplicacéo na realidade,
nos diferentes contextos onde os analistas do comportamento possam se inserir, tais como
clinica, escolas, instituicbes de salde publica, gestdo de politicas publicas, dentre outros
(CARVALHO NETO, 2002; TOURINHO, 1999).

Acerca do objeto da Anélise do Comportamento, cabe esclarecer que ndo ha um amplo
consenso em sua conceituacdo (HUNZIKER, 2013). Vérios autores se propuseram a tecer
reflexdes acerca do conceito (BOTOME, 2013; CARRARA,; ZILIO, 2013; LOPES, 2008;
TONNEAU, 2013; TODOROV, 2007, 2012; TODOROV; HENRIQUES, 2013), sem que se
chegasse a uma sintese ou acordo consensual. Apesar de ser uma discussao importante e
relevante para a ciéncia, essa ndo sera objeto deste estudo, ndo constituindo intencdo dos
autores abordar a problematica da definicdo do comportamento.

Neste estudo, adotou-se uma compreensdo de comportamento mais abrangente e
acessivel para os propdsitos deste texto. Parte-se das proposicdes de Skinner (1953/2003) de
que “o comportamento ¢ uma matéria dificil, ndo porque seja inacessivel, mas porque ¢é
extremamente complexo. Desde que € um processo, e ndo uma coisa, ndo pode ser facilmente
imobilizado para observa¢io. E mutavel, fluido e evanescente” (p. 16). A compreensio
skinneriana de que o comportamento é de natureza processual, fluida e mutavel, encontra
alicerces em sua proposta de selecdo pelas consequéncias (SKINNER, 1981), que, por sua
vez, € compativel com o modelo de selecdo natural proposto por Charles R. Darwin (1809-
1882) acerca da evolucdo das espécies. Para a Analise do Comportamento, todos os
comportamentos seriam resultantes de um processo de evolucdo, manutencédo e sele¢do por
suas consequéncias (LEAO, CARVALHO NETO, 2017; MATOS, 1999; SKINNER, 1981).

Skinner (1981) propde um modelo de selecdo pelas consequéncias que pressupde a
multideterminacdo do comportamento a partir da interagdo mutua de trés niveis de variacao e
selecdo: ontogénese, filogénese e cultura. A filogénese corresponde aos comportamentos que
foram selecionados a partir da historia evolutiva da espécie e que foram importantes para sua

sobrevivéncia e adaptacdo ao meio. A ontogénese contempla a histéria de vida particular do
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organismo, da aprendizagem a partir da sua interagdo com o ambiente de modo que o
repertério comportamental seja selecionado e moldado com base nas contingéncias
ambientais. A cultura é representada pelas praticas compartilhada e mantidas pelo grupo em
que um individuo esta inserido. Ressalta-se ainda que a selecédo pelas consequéncias seja uma
relacdo bem aceita entre os analistas do comportamento, e consensual que o comportamento,
ao menos na dimensdo operante, € selecionado e mantido pelas suas consequéncias, a literatura
(cf. ZILIO, 2016) tem apresentado divergéncias quanto a necessidade e utilidade das trés
dimensdes ou niveis de selecdo.

Retomando o apontamento de Skinner (1953/2003) quanto a complexidade do
comportamento, o autor entende que este ndo se constitui como inacessivel, mas por conta de
sua complexidade, necessitaria de instrumentos adequados que favorecam sua compreensao.
Ainda para ele, a compreensao e interpretacdo do comportamento so é possivel mediante a

descricdo das relagcdes de dependéncia entre 0s eventos que o constituem:

uma formulagéo das interagdes entre um organismo e 0 seu meio ambiente
para ser adequada, deve sempre especificar trés coisas: (1) a ocasido na qual
ocorreu a resposta, (2) a propria resposta e (3) as conseqliéncias
reforcadoras. As relagdes entre elas constituem as “contingéncias de
refor¢o” [..] E apenas quando analisamos o comportamento sob
contingéncias conhecidas de reforco que podemos comecar a ver 0 que
ocorre na vida cotidiana. Fatos que inicialmente desprezamos comegam a
comandar a nossa atengdo, e coisas que inicialmente nos chamavam a
atencdo aprendemos a desconta-las ou ignora-las (SKINNER, 1969/1984,
p.182-184).

No referido trecho, Skinner faz mencdo a descricdo e interpretacdo de uma dimenséo
dos comportamentos dos organismos vivos, 0S comportamentos operantes. Estes seriam
aqueles que promovem alguma modificacdo no ambiente, sendo que essa modificacao afeta o
proprio organismo de alguma forma, alterando as chances (probabilidades) de
comportamentos similares a esse voltarem a ocorrer em situages futuras (SKINNER,
1953/2003).

Pode-se dizer que as alteracGes promovidas no ambiente — aqui leia-se como ambiente
todo o contexto em que uma pessoa se encontra inserida, sendo ela propria parte desse
contexto — consistem em consequéncias para 0 comportamento. Tais consequéncias seriam
responsaveis por selecionar comportamentos, ou seja, afetariam o individuo, influenciando a
probabilidade de que comportamentos que produziram consequéncias semelhantes voltem a

ocorrer no futuro. Os comportamentos operantes representam parte consideravel do repertorio
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comportamental dos seres humanos e ocorrem o tempo todo no cotidiano. A manutencéo
desses comportamentos se da pela sua funcionalidade, ou seja, pelos efeitos que produz.

Nesse sentido, para compreender um comportamento € importante que se compreenda
sua funcao, ou seja, as relacbes de dependéncia que sdo estabelecidas entre 0 comportamento
de um organismo e o ambiente. Tais relagdes sdo descritas em termos de contingéncias — isto
é, a descricdo de relacbes de dependéncias entre eventos ambientais ou entre eventos
comportamentais e ambientais (CATANIA, 1998/1999; SOUZA, 1999, 2000).

Para a Andlise do Comportamento, a contingéncia consiste em importante termo
técnico que enfatiza as probabilidades de um evento ser afetado por outros eventos (SOUZA,
1999, 2000). As contingéncias de refor¢o, mencionadas na citagcdo de Skinner (1969/1984,
p.182-184) correspondem a um tipo de relacdo, referente a manutencdo ou aumento da
probabilidade de ocorréncia futura de comportamentos. Além das contingéncias de reforco,
Skinner (1953/2003) também trata de outro tipo de contingéncia, as contingéncias de puni¢do
que, de forma antag6nica, se relacionam a diminui¢do na probabilidade de um comportamento
tornar a ocorrer em situagdes futuras.

Estabelecido o modelo de selecdo pelas consequéncias, compreende-se entdo que 0s
comportamentos das pessoas sdo influenciados pelas consequéncias que produzem. Isso
sugere duas possibilidades: 1) de compreender que cada comportamento produz uma
consequéncia, ou seja, cada comportamento tem uma funcéo — e seria importante compreendé-
la para que, entdo, se compreenda porque determinados comportamentos ocorrem e/ou se
mantém ocorrendo; 2) se 0s comportamentos sdo influenciados por suas consequéncias, isso
significa que se forem promovidas alteracBes nas contingéncias, entdo sera possivel modificar
0S comportamentos.

Tais principios podem, em maior ou menor grau, Com maior ou menor controle, ser
aplicados para a compreensdo de um unico individuo. Porém, também sdo extensiveis e
aplicaveis a contextos de convivio em sociedade, compreendendo contextos em que haja mais
do que um individuo se comportando.

Em 1953 Skinner publicou Ciéncia e Comportamento Humano (SKINNER,
1953/2003) no qual apresentou um esforco interpretativo de contextos sociais a partir da ética
analitico-comportamental, defendendo a tese de que o conhecimento cientifico sobre o
comportamento humano poderia auxiliar na organizagdo do funcionamento e
desenvolvimento da sociedade. Ao abordar o comportamento em contextos tipicamente

sociais, Skinner (1953/2003) define o comportamento social como sendo aquele que é
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estabelecido por duas ou mais pessoas uma em relagdo a outra ou em relagdo a um ambiente
comum compartilhado por elas.

Essa modalidade de comportamento é regida pelos mesmos principios que concebem
0s comportamentos operantes individuais (SKINNER, 1953/2003). Uma vez que o
comportamento operante consiste naquele em que o individuo opera sobre o seu ambiente, e
este ambiente pode ser composto por outros individuos que também estdo se comportando e
produzindo outras alteracfes ambientais, é possivel observar a possibilidade de um
entrelacamento entre os comportamentos desses diferentes individuos. Ou seja, nos contextos
sociais cada individuo constitui parte importante do ambiente de outra pessoa.

Nessa compreensao, observa-se que 0s comportamentos emitidos por um individuo,
podem representar ambiente em que outros emitem seus comportamentos, podendo resultar
em entrelacamentos correntes desses comportamentos. Esse entrelacamento sinaliza que
quando se trata de comportamento social, se esta lidando com duas (ou mais) contingéncias
de dois (ou mais) individuos que podem atuar como ambiente (antecedente e consequente)
para 0s comportamentos de outros (ANDERY; MICHELETTO; SERIO, 2005; GLENN;
MALLOT, 2004; MORFORD; CIHON, 2013). Conforme exemplificam por Glenn e Mallot
(2004):

0 comportamento da pessoa A, ou o produto daquele comportamento, é a
ocasido para a pessoa B fazer algo. O comportamento de B, ou o seu produto,
em seguida, pode estabelecer a ocasido para pessoa C fazer algo. As
contingéncias comportamentais entrelacadas de A, B, e C estdo interligadas.
O mesmo evento ou objeto (por exemplo, produto de A) é uma consequéncia
do comportamento de A e define a ocasido para 0 comportamento de B. Por
exemplo, na fabricag&o de pecas de plastico, o Trabalhador A recebe o molde
de uma prateleira de ferramentas e coloca-o0 na prensa. O Trabalhador B
ajusta a prensa de acordo com as especificacbes de engenharia. O
Trabalhador C molda as pecas. O comportamento de cada pessoa torna-se
parte do ambiente entrando nas contingéncias comportamentais de outros.
Chamamos esses tipos de relagdes entre 0s comportamentos de duas ou mais
pessoas contingéncias comportamentais entrelagadas (p.91; traducdo do
autor).

Guerin (2001) amplia a compreenséo de comportamento social ao expor que este pode
ndo se restringir apenas aquele que apresenta entrelagamentos correntes, como a situagéo
exemplificada por Glenn e Mallot (2004). Para o autor o comportamento social teria uma
definicdo mais ampla, sendo possivel que mesmo um comportamento emitido por um
individuo que esteja se comportamento sozinho, ou seja, na auséncia direta de outras pessoas,

possa ser considerado e rotulado como comportamento socia. Nessa compreensao adota-se a
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noc¢do de que todos individuos os se comportam a partir de sua historia comportamental, sendo
assim, se um determinando comportamento, que no passado tenha sido mediado por outra
pessoa, tornar a ocorrer quando o individuo esta sozinho, esse comportamento poderia ser
considerado como social.

Essas nogOes de comportamento social corroborariam, ao menos em parte, a tese
levantada por Skinner (1953/2003) de que os conhecimentos produzidos por uma ciéncia do
comportamento poderiam ser Uteis no sentido de auxiliar na compreensdo da interacdo dos
individuos em ambientes tipicamente sociais, como aquelas que envolvem as questdes
referentes aos ambitos da vida em sociedade, como o0s contextos de politica e politicas
publicas, e assim contribuir em alguma medida para os diferentes processos que se
estabelecem nesses contextos. Estudos empiricos sobre a analise comportamental de contextos
sociais tém evidenciado essa relacdo (tais estudos serdo mencionados na se¢ao seguinte).

Na visdo de Skinner, é possivel o estabelecimento de processos de controle do
comportamento, ou seja, a capacidade de influenciar o aumento ou diminuicdo da
probabilidade de ocorréncia de um determinado comportamento. Em um ambiente social,
cada individuo pode se comportar livremente produzindo consequéncias que fortalecem
emissOes futuras de seus comportamentos. Entretanto, nos contextos tipicamente sociais,
compreendendo um conjunto de individuos vivendo em um mesmo contexto, 0S
comportamentos de um Unico individuo podem consistir em variavel que venha a afetar outros
individuos. Essas variaveis podem afetar esses individuos de uma forma propositiva e que
favoreca a convivéncia grupal, assim como podem consistir em varidveis que representam
algo prejudicial a esse grupo.

Isoladamente, entretanto, o controle do comportamento exercido por um Unico
individuo pode ndo ser tdo efetivo quanto o controle exercido por um conjunto ou um grupo
de pessoas (SKINNER, 1953/2003). Os individuos estdo sujeitos a contingéncias particulares
que produzem consequéncias que agem sobre eles mesmos e selecionam seu préprio
repertorio comportamental. Contudo, esses individuos também podem ser afetados por
consequéncias provenientes dos comportamentos de outras pessoas (CARRARA, 2008;
SKINNER, 1953/2003). Nesse sentido, nos contextos sociais — como aqueles que
caracterizam as dimensoes das politicas publicas — um individuo pode se comportar de forma
particular e produzir consequéncias que tém maior ou menor impacto sobre seus proprios
comportamentos, porém quando varios individuos se comportam de forma articulada eles

podem produzir consequéncias que afetem todos os membros desse contexto.
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Segundo Skinner (1953/2003), comportando-se articuladamente os membros de um
grupo podem arranjar e manejar contingéncias, produzindo consequéncias que aumentem ou
diminuam a probabilidade de um determinando comportamento ser emitido por um Gnico
individuo. A articulacdo desses comportamentos consistiria em estratégia mais efetiva para
controlar o comportamento dos membros desse grupo.

Quando discorre sobre tais estratégias de controle, Skinner (1953/2003) utiliza como
a nogao de “grupo” ou “comportamento do grupo”, sendo entendido por alguns autores
(CARRARA, 2008; ZILIO, 2016) como uma metafora ilustrativa — além de seu uso poder ser
considerado problemaético (cf. ZILIO, 2016) — pois um grupo ndo existiria como um
organismo Vvivo que se comporta, sendo assim “é sempre o individuo que se comporta”
(SKINNER, 1953/2003, p. 340). Nessa visdo, um grupo consiste, basicamente, em um
conjunto de pessoas que nutrem alguma caracteristica comum e que os agrupam (cultura,
territério, gostos, etc.), mas sdo sempre os individuos no &mbito desse grupo que estdo se
comportando (CARRARA, 2008; ZIL10, 2016).

A nocéo de grupo é importante para tratar de contingéncias em contextos sociais, uma
vez que determinados comportamentos tendem a ser selecionados, mantidos ou transmitidos
em funcdo da funcionalidade de seus efeitos e produtos para 0os membros do grupo
(DITTRICH, 2004, 2008; SKINNER, 1953/2003). Esses comportamentos podem ser
entendidos como praticas culturais — associados ao nivel cultural no modelo de selecdo pelas
consequéncias. De forma mais precisa, Fernandes, Carrara e Zilio (2017) definem a cultura
como um conjunto de contingéncias sociais “de refor¢amento e puni¢do mantidas pelos
membros de um grupo em contextos especificos” (p.277). J& as préaticas culturais seriam 0s
padrdes comportamentais que sdo modelados, mantidos e compartilhados pelas contingéncias
sociais estabelecidas em uma dada cultura (FERNANDES; CARRARA; ZILIO, 2017)

A interagdo entre os individuos nesses contextos pode produzir consequéncias que
venham a ser benéficas para as pessoas que compdem aquele contexto, entretanto, em alguns
casos, podem produzir consequéncias potencialmente prejudiciais para todos os envolvidos
(SKINNER, 1953/2003), o que acaba requerendo o estabelecimento de contingéncias que
produzam algum tipo de controle sobre os comportamentos individuais de modo a evitar
consequéncias prejudiciais a todos (SKINNER, 1989/1991).

Em situacfes como essa, os individuos que compartilham um mesmo ambiente, uma
sociedade ou comunidade por exemplo, tendem a estabelecer estratégias que funcionam como
regras (SKINNER, 1974/2009), que podem ter multiplas definigdes, tipos e funcdes (cf.
MALAVAZZI; PEREIRA, 2016) e, em geral, descrevem relacfes de contingéncias, podendo
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sinalizar ou descrever as consequéncias para um determinado comportamento (BAUM,
2005/2006; MALAVAZZI; PEREIRA, 2016; MATOS, 2001; SCHLINGER, 1993;
SCHLINGER; BLAKELY, 1987; SKINNER, 1969/1984, 1974/2009, 1953/2003).

Parte da literatura (ALBUQUERQUE; MESCOUTO; PARACAMPO, 2011; BAUM,
2005/2006; MATOS, 2001; SKINNER, 1969/1984) entende que as regras consistem em
estimulos discriminativos verbais que descrevem contingéncias, ou seja, fornecem a descricéo
das condicdes em que um determinado comportamento, quando emitido, tem probabilidade
de ser consequenciado. Outros autores (SCHLINGER, 1993; SCHLINGER; BLAKELY,
1987) apresentam a compreensdo de as regras nao teriam propriamente funcdo de estimulo
discriminativo, mas sim funcdo equivalente a contingéncia. Nessa compreensdo, a regra, ao
descrever qual a relacdo entre 0 comportamento e o ambiente (contextos antecedentes e/ou
consequentes), muda a funcdo contexto alterando a probabilidade de o comportamento
ocorrer. Neste sentido, as regras podem ser um recurso econémico e Util no sentido de que
tornaria o comportamento mais provavel (BAUM, 2005/2006; MATQOS, 2001).

Conforme aponta Baum (2005/2006), as regras ao indicarem relagdes entre um
comportamento e as consequéncias produzidas quando este comportamento € reproduzido,
fornecem um mapa ou manual de instrucdes de como se comportar para a obtencdo de
determinado efeito. O autor exemplifica essa relacdo em analogia aos manuais de instrucoes
de montagem de uma mesa: “quando VOCé compra uma mesa que precisa ser montada, as
instrucdes escritas sdo regras, que indicam implicitamente a relacdo: se vocé se comportar
dessa maneira, entdo ¢é provavel que venha a usar a mesa” (BAUM, 2005/2006, p. 171).

Ao descrever as relagdes contingenciais, as regras também podem dispensar a
necessidade de exposicdo direta as contingéncias que descrevem (SKINNER, 1969/1984;
MATQOS, 2001). Como exemplifica Matos (2001), quando um motorista em uma rodovia
avista uma placa com os dizeres “ponte interditada a 1km, utilize o primeiro desvio”, esta
sinaliza a ele que se ele prosseguir provavelmente tera de parar na ponte e ndo conseguira
seguir seu caminho. Agora, se seguir a indicacdo da placa e tomar o primeiro desvio, entdo
evitara a ponte interditada e tera maior probabilidade de chegar a seu destino sem atrasos.

As regras também consistem em recurso Util para 0 manejo das dimensfes temporais
das consequéncias. Conforme Matos (2001), as regras tambeém sdo Uteis em situagcdes onde as

consequéncias das contingéncias operam em longo prazo:

Regras sdo Uteis para a sociedade. Estabelecer e formular regras é um
comportamento frequentemente reforgado entre e pelos mais velhos de uma
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comunidade; reforcado pela sua eficacia na instalagdo e manutencdo de
comportamentos desejados entre 0s mais jovens, que continuardo e
perpetuardo as praticas culturais necessarias para a sobrevivéncia daquele
grupo como um todo. Regras sdo particularmente empregadas em situacées
em que as contingéncias naturais sdo fracas, ou porque estas tém magnitude
pequena ou porque operam a longo prazo (o comportamento de estudar, por
exemplo, tem consequéncias naturais a curto prazo bastante fracas, e €
frequentemente instalado a partir de regras; durante muito tempo permanece
mantido por elas, até que as contingéncias naturais de longo prazo comecem
a produzir efeitos) (MATQOS, 2001, p. 58).

Os comportamentos dos seres humanos foram filogeneticamente selecionados de
modo a apresentar maior suscetibilidade a se comportar sob controle de consequéncias de
curto prazo em razao de seu maior valor de sobrevivéncia, sendo estas mais efetivas do que
as consequéncias de longo prazo (ABIB, 2001). Entretanto, comportar-se exclusivamente sob
controle das variaveis de curto prazo pode ser prejudicial (BAUM, 2005/2006; SOUZA,;
CARRARA, 2013), pois apesar de sinalizar um ganho (muitas vezes maior) em curto prazo,
em longo prazo as consequéncias podem ser incertas e ter maior custo (BAUM, 2005/2006;
SOUZA; CARRARA, 2013), conforme Baum (2005/2006) exemplifica:

parece que nossas praticas de consumir madeira e combustiveis fosseis, que
lancam grandes quantidades de gas carb6nico na atmosfera, podem resultar
em um aquecimento de toda a Terra — o “efeito estufa”. A ligagdo entre os
dois fenbmenos, contudo, é conjetural, porque a temperatura sobe e desce
por outras razfes. Uma tendéncia geral ao aquecimento poderia demorar
muitos anos para ser confirmada. Se esperarmos para entrar em acdo até
termos certeza de que ha realmente um problema, podera ja ser tarde demais
para evitar o desastre (p.289).

No exemplo (BAUM, 2005/2006), a op¢do por consumir madeira e combustiveis
fosseis pode estar relacionada a abundancia imediata desses recursos e ao baixo custo de
producdo energética que esses materiais ttm em relagdo a outras fontes de energia, como a
solar ou eolica. Entretanto, apesar do baixo custo de producdo em curto prazo, o uso da
madeira e combustiveis fosseis gera subprodutos que, a médio e longo prazo, quando
produzidos em excesso e de forma acumulativa, tendem a ser mais prejudiciais a salude
humana quando comparados aos subprodutos gerados por modais de producdo energética
solar e eolica. Nesse sentido, observa-se que a atencdo a mediacdo de consequéncias de curto
e longo prazo parecem ser um elemento importante de ser considerado em contextos sociais.

Em contextos sociais, outros exemplos de regras sdo as normas ou leis (SKINNER,
1953/2003), que correspondem a prescricdo de quais comportamentos devem ou n&o ser

emitidos. Leis também descrevem em quais contextos deve ocorrer e quais as consequéncias
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relacionadas a um dado comportamento. Em geral, as leis, assim como as regras, tém a fungéo
de controlar os comportamentos dos sujeitos, influenciando e direcionando determinadas
acoes: “Uma lei ¢ uma regra de conduta no sentido de que ela especifica as consequéncias de
certas agdes que por seu turno ‘regem’ o comportamento” (SKINNER, 1953/2003, p. 370,
destaque do original). Uma lei corresponde a descricdo de praticas socialmente aceitas por um
grupo (SKINNER, 1953/2003, 1971/1973).

Em contextos sociais, Skinner (1953/2003) atribui a funcao de especificar e estabelecer
as regras e o controle sobre os comportamentos dos membros de um grupo as Agéncias de
Controle, que sdo instdncias mais bem organizadas e que tém o poder de manejar
contingéncias, reforcando ou punindo, respectivamente, aqueles considerados como
certos/legais ou errados/ilegais. Skinner (1953/2003) descreveu cinco Agéncias de Controle:
a Economia, a Educacdo, a Psicoterapia, a Religido e o Governo; cada uma delas responsavel
por manipular um conjunto particular de variaveis, dentro de um determinado escopo.

De interesse participar deste estudo, estd o Governo, que para Skinner (1953/2003)
atua por meio das leis no estabelecimento do controle do comportamento dos individuos,
distinguindo-os entre legal e ilegal. O poder do Governo seria exercido por meio da
possibilidade de punir ou reforcar determinados comportamentos (SKINNER, 1953/2003),
porém o predominio do controle se da sobre a punicdo das praticas avaliadas como ilegais ou
indesejaveis: “a agéncia governamental opera principalmente através do poder de punir, a
énfase é sobre o ‘errado’. O governo usa seu poder para ‘manter a paz’ — para restringir
comportamentos que ameagam a propriedade e as pessoas de outros membros do grupo”
(SKINNER, 1953/2003, p. 367).

Em geral, o controle exercido pelo Governo compreende estratégias de punigdo como
aremocdo de reforcadores, exemplificado por situacfes em que se confisca determinada posse
de um individuo, pela restricdo de liberada ou ainda pela apresentacdo de determinadas
consequéncias potencialmente aversivas, como a imposicao de castigos fisicos (SKINNER,
1953/2003). Nestes casos, a punicdo é utilizada como técnica de controle comportamental
(SKINNER, 1953/2003; SIDMAN, 1989/2009) e visam o enfraquecimento das praticas
comportamentais consideradas inadequadas, erradas ou ilegais.

Segundo Skinner (1953/2003), a punigao ¢ “a técnica de controle mais comum da vida
moderna” (p.198), algo também destacado por Sidman (1989/2009) “nds vivemos em um
mundo coercitivo, bombardeados por sinais de perigo e ameagas. O governo avisa: ‘Obedecer
a lei ou ir para a prisdo.” As agéncias mantenedoras da lei prestam atengdo em nos somente

quando fazemos algo passivel de punicao” (p.33).
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A literatura tem apontado que em contextos sociais a punicdo, apesar de eventuais
subprodutos (cf. GODINHO, 2011; SKINNER, 29153/2003), tém sido uma prética atil para
manter individuos se comportando de maneira cooperativa e engajados em uma pratica
comum (FEHR; GATCHER, 2002; CRITCHFIELD, 2014), sobretudo para evitar que
determinados individuos levem vantagem sobre os demais integrantes do grupo (FEHR;
GATCHER, 2002). Em estudos experimentais, foi observado que os individuos escolhiam
pela manutencdo de contingéncias punitivas como estratégias para evitar ganhos individuais
e maximizar ganhos coletivos, mesmo que eventualmente eles proprios estivessem sujeitos a
punicdo (FEHR; GATCHER, 2002).

H& que se destacar que na literatura muitos debates, e divergéncias de
posicionamentos, tém sido desenvolvidos quanto a pertinéncia da punicdo como estratégia de
controle comportamental (AZRIN; HOLZ, 1966; GODINHO, 2011; HUNZIKER, 2011;
MAYER, 2009; MAYER; GONGORA, 2011; SIDMAN, 1989/2009; SKINNER,
1953/2003), e 0 objetivo deste estudo ndo é adentrar a esse debate.

Em sintese, 0 Governo e a lei, como instrumento de suas estratégias de controle, tém
como objetivo dispor contingéncias que controlem os comportamentos da sociedade como um
todo, seja dos individuos ligados diretamente a Governo ou daqueles que compdem a
sociedade civil (LOURENCETTI, 2015). Nesse sentido, a compreensao desse contexto parece
pertinente ao dialogo com as politicas publicas, sendo que a Analise do Comportamento
poderia constituir referencial completar na formulacdo ou planejamento de leis e politicas
publicas, sendo que muitos estudos tém se ocupado de tal perspectiva.

Um panorama da interpretacdo analitico-comportamental de politicas publicas,
destacando alguns estudos recentes que abordaram contextos gerais, especificos e aplicados

em contextos sociais analogos as politicas publicas é fornecido na secdo seguinte.

2.6 INTERPRETACOES ANALITICO-COMPORTAMENTAIS DE POLITICAS
PUBLICAS

De forma geral, € possivel observar que em termos comportamentais o governo nada
mais € do que uma instancia ou instituicdo que agrupa parte dos individuos de um determinado
grupo ou comunidade e que exerce poder — no sentido de controlar a emissdo de
comportamentos — sobre outros individuos. Essa nogdo dialoga com as diferentes concepgdes
relacionadas a politica apresentadas no inicio deste capitulo e que apontam para a ideia de

relacdes dindmicas de poder entre Estado e Sociedade.
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Como também apontado, muitos estudos tém partido da concepcdo de que a Anélise
do Comportamento poderia oferecer eventuais contribui¢des ao processo politico, de modo a
auxiliar ou subsidiar analises dessas relagdes Estado-Sociedade, assim como na analise e
formulacéo de politicas pablicas com o objetivo de equalizar as consequéncias de curto e
longo prazo e, em decorréncia disso, evitar acbes que possam vir a ser prejudiciais a
populagéo.

Ainda que nao tenha sido desempenhado um exaustivo esforco de revisdo sistematica
da literatura, esta secdo objetiva apresentar algumas importantes contribuicGes que
caminharam no sentido de aproximar os principios comportamentalistas das questdes relativas
as politicas publicas, oferecendo contribuicdes a diferentes ambitos da vida em sociedade.
Ressalta-se que muitos desses estudos ndo objetivaram especificamente a producdo de
politicas publicas comportamentais, mas sim oferecer um outro viés de anélise e, de alguma
forma, levantar contribuicdes que eventualmente contribuam para a melhoria na vida em
sociedade.

Nesse caminho, Dal Ben, Camargo, Melo e Figueiras (2016), partindo do pressuposto
de que as ciéncias comportamentais podem oferecer contribui¢fes aos problemas ambientais,
forneceram um panorama acerca dos estudos que relacionaram a Anéalise do Comportamento
e conceitos relativos a sustentabilidade, auxiliando na identificacdo de variaveis e estratégias
relevantes para a promoc¢ao de préaticas sustentaveis. Para isso revisaram artigos publicados
entre 2005 e 2016 no periodico Behavior and Social Issues, para identificar os principais alvos
de analise, intervencdes e contribuicfes para a area. Ao todo foram analisados 13 artigos,
sendo 9 estudos tedricos e quatro empiricos, que propunham novas unidades de anélise e
intervencdo, relagdes entre as acbes humanas e as mudangas ambientais em escala global e
local, bem como avaliavam os efeitos de consequéncias imediatas e atrasadas em escolhas
tidas como sustentaveis.

Com o objetivo de analisar métodos de mudancgas de contingéncias que controlam o
comportamento da populacdo na minimizacdo da poluicdo ambiental, Oliveira (2018)
desenvolveu pesquisa documental envolvendo dois programas de conservagdo de aguas no
estado de Minas Gerais e no Distrito Federal e um projeto de lei relacionado ao
estabelecimento de Programas de Pagamento por Servigos Ambientais em nivel federal. Esses
programas correspondem a instrumentos de mudanca do comportamento em larga escala, ou
seja, de um grande volume populacional, por meio da utilizagdo de estratégias de reforcamento
positivo. O autor aponta que os projetos tém sido exitosos no uso do reforgcamento positivo

para a mudanca das praticas relacionadas a preservacdo de recursos hidricos e propbe que
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estratégias como os do Pagamento por Servicos Ambientes podem ser efetivas na mudanca de
comportamentos em larga escala, ou seja, na modificacdo dos comportamentos das pessoas
em um grupo.

Silva (2012) promoveu uma andlise das contingéncias comportamentais envolvidas na
gestdo publica do manejo e uso seguro de agrotoxicos no Distrito Federal. Para isso, a autora
procedeu ao levantamento de legislacfes relacionadas ao uso de agrotoxicos e boas préaticas
agricolas, do Programa de Saneamento da Producéo e Distribuicéo de Hortalicas e Folhosas
no Distrito Federal — Pro-Folhosas, além de entrevistas com 21 trabalhadores e produtores
rurais da regido e observac@es de praticas de aplicacdo de agrotéxicos in loco. Foi observado
por Silva (2012) que houve pouca correspondéncia entre os comportamentos de manejo
agricola dos trabalhadores e produtores, com as prescri¢cdes contidas nos documentos legais e
no Pro-Folhosas, indicando que as instru¢bes de manejo e a fiscalizagdo eram pouco efetivas
no controle dos comportamentos dos envolvidos na aplicacdo dos agrotoxicos.

Na mesma linha de andlise das questdes ambientais, Perossi e Carrara (2012)
estudaram as razdes que levam algumas campanhas e programas de conservacdo de agua a
funcionarem de forma limitada. Os autores partiram do pressuposto de que a escassez de agua,
ainda que diretamente represente um problema ambiental, consiste também em um fenémeno
social resultante de préticas culturais inadequadas e, por essa razdo, sua compreensdo poderia
receber contribuigdes de um viés analitico-comportamental e de seu modelo de selegdo pelas
consequéncias. Foram analisadas seis acdes, entre campanhas e programas de conservacao de
agua, promovidos por instituicGes governamentais responsaveis pela logistica do acesso a
agua pela populacdo. Nessa andlise, os autores observaram que as campanhas, em geral,
apenas levam informacgdes a populacdo, mas sdo limitadas em manejar contingéncias que
promovam mudangas comportamentais para além do “estar informado” ou “saber sobre” algo.
Ou seja, as campanhas ndo promoveriam o ganho de repertério e o controle sobre o
comportamento das pessoas de modo que passassem a se comportar tal qual informado na
campanha. Conforme apontam o0s autores, nas campanhas analisadas foram observadas
auséncias da descri¢do de reforcadores contingentes aos comportamentos de desperdicar e
economizar gua, 0 que contraria a logica da selecédo pelas consequéncias e se evidencia como
pouco efetivas na mudanca de repertorios comportamentais.

A questdo da efetividade na mudanca de repertorios comportamentais foi debatida por
Lourencetti e Carrara (2017) e Lourencetti (2015) quando da analise de variaveis relacionadas
ao planejamento urbano, mais especificamente sobre as prescricdes comportamentais relativas

ao planejamento e desenvolvimento da mobilidade urbana. Os autores realizaram analises das



81

prescricdes comportamentais contidas em trés documentos legais: Estatuto da Cidade, da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana e do Plano Diretor Participativo do Municipio de
Bauru/SP. Entre os achados, identificaram que os documentos legislativos apresentam uma
série de descri¢des de instrumentos potencialmente favorecedores do desenvolvimento urbano
sustentavel, entretanto levantaram questionamentos quanto a efetividade desses documentos
no estabelecimento de controle sobre o comportamento dos agentes envolvidos no
planejamento urbano local, uma vez que muitas das prescri¢cbes dos documentos nao foram
implementadas (LOURENCETT]I, 2015).

A temdtica das questBes urbanas também foi trabalhada por outros autores
(MACHADO, 2007; SENECHAL-MACHADO; TODOROV, 2008) que se ocuparam da
descricdo de praticas culturais relacionadas ao comportamento no transito, mais
especificamente de uma politica publica que visou fortalecer o comportamento de parar diante
de faixas de pedestres em Brasilia/DF. Esses estudos promoveram anéalises e descri¢bes das
acOes promovidas pelas diferentes agéncias, governamentais e ndo-governamentais,
envolvidas na politica publica, identificando quais contingéncias comportamentais foram
responsaveis pelo estabelecimento da pratica cultural. Os dados estatisticos do periodo em que
ocorreram as a¢des apontaram uma reducdo no percentual de atropelamentos com mortes e no
namero geral de atropelamento de pedestres.

Para essa analise, foram tomados como insumos diferentes documentos como noticias
de jornais, campanhas, relatorios estatisticos do transito na cidade de Brasilia-DF, sendo
identificadas acfes em varios niveis e por meio de diversas agéncias, que objetivaram intervir
e instaurar uma nova pratica cultural, no caso o respeito a faixa de pedestres. Entre as agdes,
foram observadas a presenca de medidas educativas a motoristas e pedestres e o fornecimento
de regras, informacdes e modelos dos comportamentos esperados. Apds um intenso periodo
de acOes educativas, passaram a ser inseridas consequéncias aos comportamentos dos
motoristas, sobretudo por meio da aplicacdo de multas. Os autores notaram que durante a fase
educativa ainda houve a permanéncia de um alto indice de comportamentos inadequados,
evidenciando que apenas o carater informativo e educativo por si s6 ndo foi suficiente para
controlar o comportamento dos motoristas e evitar que cometessem infracdes. Apos a
introducdo das multas para a punicéo e enfraquecimento dos comportamentos inadequados,
perceberam a reducdo do numero de ocorréncias de infragbes (MACHADO, 2007;
SENECHAL-MACHADO; TODOROV, 2008).

Como evidenciado pelos estudos apresentados nos paragrafos anteriores, 0s

comportamentos dos envolvidos no contexto das politicas pablicas podem estar sob controle
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de multiplas variaveis. Em outro estudo, Lamal e Greenspon (1992) se debrucaram sobre as
praticas dos congressistas norte-americanos, almejando compreender quais as variaveis que
afetaram suas agdes de propor ou votar determinadas leis e temas. Segundo os autores, 0S
membros do congresso dos Estados Unidos da América tém a reeleicdo como consequéncia
relevante para a maior parte de seus comportamentos, ou seja, 0S congressistas se comportam
sob controle de obter uma futura reelei¢do. Além disso, 0 comportamento de votar ou propor
leis especificas desses congressistas é controlado por interesses de grupos especificos, como
os comités de acdo politica e lobistas®®, responsaveis pela captacio e distribuicdo de
financiamento de campanha. Assim, 0s congressistas acabam por votar e propor leis que
representem os interesses desses grupos, mesmo que esses interesses, em longo prazo, possam
eventualmente resultar em consequéncias nocivas para a populacéo.

No contexto do processo legislativo, o favorecimento desses grupos financiadores se
da em razdo de promover apoio e retorno financeiro imediato para a campanha eleitoral, o que
garante que seus altos custos sejam cobertos (LAMAL; GREESPOON, 1992). Ao promover
campanhas eleitorais, esses congressistas podem, através da midia, destacar eventuais pontos
positivos de sua gestao junto a populacdo, o que acaba por impactar nesta de modo a controlar
0 comportamento destes em votar nos candidatos. Nesse sentido, Miranda (2017) analisou a
rede social Facebook acompanhando a interacdo da populacdo na pagina que a Prefeitura de
Curitiba/PR mantém na rede social, os resultados do autor indicaram que as redes sociais tém
sido ferramenta Util para colocar os cidaddos em contato com determinadas contingéncias,
estabelecer regras e favorecer a participacdo da populacdo no debate sobre as politicas
publicas.

Do mesmo modo que Lamal e Greespoon (1992) objetivaram compreender as préaticas
de legisladores no decorrer do processo legislativo, Teixeira (2019) desenvolveu um conjunto
de andlises de projetos de lei direcionados a criminalizagdo da LGBTfobia — entendida de
forma abreviada como atos de violéncia, agressdo e outros comportamentos equivalentes
contra o publico que ndo expressa sua sexualidade de maneira heterossexual/cisgénera. Ao
todo foram analisados oito projetos que tramitaram na Camara dos Deputados e no Senado
Federal até o ano de 2018. Na andlise, o autor descreveu as prescricdes comportamentais

identificando para quais individuos eram direcionadas e, além disso, examinou 0s pareceres

18 Nos EUA a atividade de lobista envolve a captagdo de recursos financeiros junto a terceiros para
custeio das campanhas. No Brasil, tal atividade ndo é regulamentada, mas apesar de ndo existir
formalmente, ao longo da historia politica brasileira tem sido desenvolvida sob diferentes alcunhas,
sendo o nome “articulador de campanha” uma das mais comuns.
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legislativos referentes a trés dos projetos de lei identificando elementos contextuais que
possivelmente influenciaram no tramite legislativo. Os resultados indicaram que em apenas
um dos projetos havia mencdo adequada em definir elementos que caracterizam a tematica da
LGBTfobia, como orientacdo sexual, identidade e expressdo de género. Em geral, para
tipificacdo dos atos contra a populagéo LGBT, esses documentos recorriam a outras leis, como
0 Codigo Penal — que também ndo tipifica esse tipo de criminalizagdo — e equiparava aos atos
de racismo. Também foi observado que em alguns projetos de lei a LGBTfobia é caracterizada
apenas por comportamentos violentos e agressivos que envolvam atos fisicos e corporais,
excluindo de comportamentos de teor preconceituoso e que possam ser considerados piadas
ou brincadeiras. Sobre as variaveis que potencialmente controlaram o parecer dos
legisladores, Teixeira (2019) destacou que a presenca de representantes de instituicdes
religiosas possa ter influenciado os legisladores a ndo aprovar os projetos de lei e também
retirar eventos e cultos religiosos dos contextos em que se poderia criminalizar os
comportamentos LGBTfdbicos.

N&o diretamente sobre essas acdes, mas analisando um produto das préaticas dos
congressistas brasileiros, outros estudos buscaram abordar temas de interesse da sociedade e
que estdo vinculados a direitos constitucionais, tais como o acesso a salde, a assisténcia social
e a educacao, por exemplo. Esses temas receberam contribuigdes de estudos promovidos pelo
viés analitico-comportamento, destacando pontos a serem considerados na promocao de
politicas publicas nesses ambitos que favorecam o cumprimento dos direitos prescritos pela
Constituicdo Federal de 1988.

Dentre os produtos dessa Constituicdo, no contexto da Salde Publica, estdo as Leis
Organicas da Satde — LOS que regulamentam o Sistema Unico de Satide — SUS e constituem
a politica nacional de salde publica. As LOS foram estudadas por Martins (2009), tendo suas
relacbes comportamentais descritas em termos de contingéncia, sendo que os resultados
evidenciaram incompletudes nas relacbes comportamentais prescritas na LOS e que podem
estar relacionadas com os problemas atuais nas politicas publicas de satde no Brasil. Ainda
no ambito da salde publica brasileira, mais especificamente da Politica Nacional de Saude
Mental, Lima (2018) desenvolveu a anélise de préaticas culturais relacionadas a assisténcia em
saude mental por meio da analise de documentos que dispde diretrizes sobre servigos
substitutivos a internacdo em saude mental, como é o caso do Centro de Atengédo Psicossocial
— CAPS, e também pela analise do relato verbal com psicélogas inseridas nesta instancia e
responsaveis por implementar parte das acbes prescritas na lei. A autora identificou que os

documentos sdo pouco descritivos e precisos em termos de contextos e aces que devam ser
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desenvolvidas, levando a uma eventual dificuldade na execucédo cotidiana dos servicos, algo
corroborado pelo relato verbal das profissionais inseridas no sistema (LIMA, 2018).

No contexto educacional brasileiro, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
— LDB foi analisada (CARVALHO, 2013; CARVALHO; TODOROQV, 2016), tendo sido
descritas relacbes comportamentais associadas a deveres do Estado e da familia com a
educacéo, principalmente quando no ensino fundamental que foi classificado como a base da
educacdo. Os temas da Educacdo e Saude tambem foram explorados por Silva (2017) que
objetivou compreender sua relacdo com as populagdes indigenas por meio de uma analise
comportamental das Politica Nacional de Atencdo a Saude dos Povos Indigenas — PNASPI e
do decreto que organizou a educacgdo escolar indigena. No ambito dessa populacdo, Silva
(2017) observou que as politicas publicas contribuiram para inovar em relagdo as praticas
anteriores, porém ainda apresentam dificuldades quanto a sua operacionalizacéo.

Castilho (2013) buscou compreender, no contexto educacional, quais eram as
estratégias empregadas pelas universidades pablicas (estaduais e federais) do estado do Parana
para favorecer o acesso a educacdo em nivel superior de alunos com necessidades
educacionais especiais. Foram analisados documentos e diretrizes relacionadas a
acessibilidade de pessoas com deficiéncia de modo a identificar prescri¢des quanto a como as
estratégias de acessibilidade devem ser organizadas. Os resultados indicaram que apesar de as
universidades contarem com Nucleos de Acessibilidade, responsaveis pela implantacdo das
estratégias, apenas duas das sete instituicdes estudadas apresentavam descri¢cdes quanto a
quais acOes deveriam ser executadas. Além disso, discutiu que apesar de as instituices de
ensino superior paranaenses estarem em conformidade com as diretrizes educacionais
federais, na préatica isso ndo se refletiu nas diretrizes locais. Ampliando a tematica das pessoas
com deficiéncias, Cabral (2007) promoveu um estudo no qual descreveu algumas relacdes
comportamentais do projeto de lei que, posteriormente, instituiu o Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia no Brasil.

No dmbito das politicas sociais, o Programa Bolsa Familia — PBF foi alvo de estudos
conduzidos por Fava (2014) e Kaiser, Haydu e Gallo (2016). Fava (2014) analisou o PBF, por
meio de dois procedimentos que envolveram a descri¢do de relacbes comportamentais e um
modelo estatistico de regressdo multinivel, caracterizando-o como uma intervengdo em uma
pratica cultural voltada para o cumprimento das condicionalidades de educacéo e de saude
pelas familias beneficiarias, e verificou quais as variaveis relacionadas ao programa, aos
servigos de educagdo e as caracteristicas das familias beneficiérias que estdo associadas ao

cumprimento dessas condicionalidades. Em um caminho paralelo Kaiser, Haydu e Gallo
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(2016) analisaram o efeito do estabelecimento de regras sobre o comportamento de “ir a
escola” dos jovens beneficidrios do PBF.

Ainda no contexto do PBF, a pesquisa conduzida por Lemos (2018) corresponde a uma
proposta de avaliacdo e concomitante intervencdo desenvolvida com adolescentes
provenientes de familias beneficiarias do PBF em municipios do interior do estado de S&o
Paulo. A intervencdo de Lemos (2018) foi focada em um contexto intersetorial de politicas
publicas, envolvendo focos diversificados, mas complementares, como programas de
transferéncia de renda, politicas educacionais, de trabalho e emprego, mais especificamente
arranjou contingéncias relacionadas a aprendizagem profissional, tendo por objetivo fortalecer
comportamentos de frequéncia escolar em adolescentes. Um dos apontamentos da autora diz
respeito aos arranjos intersetoriais que se mostraram efetivos, uma vez que resultaram na
articulacdo de contingéncias relacionadas a diferentes setores e, consequentemente, diferentes
atores, para promog¢édo de mudangas comportamentais em contextos sociais.

Como politica publica de protecdo a infancia e adolescéncia o Estatuto da Crianca e
do Adolescente — ECA, foi estudado por Todorov et. al (2004) e Prudéncio (2006), no qual
objetivaram descrever as relaces comportamentais estabelecidas pelo documento sobre o
comportamento da sociedade. Ao passo que Todorov et al. (2004) descreveram as prescri¢oes
comportamentais utilizando a contingéncia de trés termos como unidade de analise, Prudéncio
(2006) verificou se essas prescri¢des exerciam controle sobre as praticas juridicas dos agentes
publicos. Os achados de Prudéncio (2006) evidenciam que o ECA néo foi efetivo no controle
exercido sobre as préaticas juridicas dos agentes publicos em processos de infracdo de
adolescentes no Distrito Federal, principalmente no que se refere ao cumprimento dos prazos
estabelecidos pelo ECA e na apuracdo dos atos infracionais. Além disso, esses agentes se
comportaram sob controle de outras variaveis ambientais, tendo suas praticas juridicas
baseadas em outros codigos de lei que ndo o ECA (PRUDENCIO, 2006).

No ambito das préaticas juridicas, outros estudos foram desenvolvidos por Aradjo,
Melo e Haydu (2015), Vaccari (2017) e Vaccari, Gongalves e Dittrich (2018). Conforme
aponta Araujo, Melo e Haydu (2015), no Brasil o Codigo Penal é a lei responsavel por apontar
diretrizes quanto aos atos infracionais (crimes) e, sobretudo as punicdes referentes a esses atos
(penas). Os autores observaram que em praticamente todas as descricbes do Cddigo as
mencdes sdo as consequéncias punitivas que tém a funcdo de enfraquecer os comportamentos
tidos como inadequados. Quanto a efetividade, os autores concluiram que o Cadigo Penal ndo

pode ser tomado isoladamente de outros cAdigos e leis que existem no contexto legislativo,
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bem como das préticas das diferentes agéncias de controle (e os individuos que as comp&em)
envolvidas de modo que sejam favorecidas agdes preventivas aos atos infracionais.

No ambito dos processos juridicos relacionados a infancia e juventude, um modelo
alternativo de resolu¢dao de conflitos denominado “justica restaurativa” foi analisado por
Vaccari (2017). Esse modelo consiste em uma proposta de resolucéo de conflitos a partir do
envolvimento das vitimas, ofensores e, quando possivel membros da comunidade, sendo
aplicada no Brasil desde 2005. Vaccari (2017) identificou consequéncias individuais e
culturais decorrentes da utilizacdo do modelo de justica restaurativa, sendo que este apresenta
consequéncias de curto prazo como a responsabilizacdo e satisfacdo dos participantes, a
diminuicdo do tempo de contato com o sistema de justica e satisfacdo dos aplicadores, e
consequéncias de longo prazo, como a prevenc¢do da reincidéncia dos atos infracionais, a
diminuicao da violéncia e o fortalecimento das redes de atendimento comunitario. A autora
concluiu que a proposta de justica restaurativa se apresenta como interessante, uma vez que
envolve o comportamento de diferentes individuos em contextos distintos e, além disso, as
relacdes descritas no documento envolvem o arranjo de contingéncias para o0 ensino de novos
repertorios comportamentais relacionados a resolucdo de conflitos em ambitos juridicos
(VACCARI, 2017).

As consequéncias punitivas e educativas aos atos infracionais foram trabalhadas por
Vaccari, Gongalves e Dittrich (2018). Segundo os autores, no sistema de justica brasileiro,
adolescentes e adultos que venham a cometer atos que infrinjam leis recebem consequéncias
distintas. Enquanto para os adultos as consequéncias sdo punitivas, sobretudo envolvendo
privacdo de liberdade, que visam enfraquecer um comportamento inadequado, no caso dos
adolescentes as consequéncias consistem em medidas socioeducativas que objetivam o ensino
de novos repertdrios comportamentais compativeis com a lei. Foram promovidas analises de
documentos legais relacionados a educacdo e trabalho durante o cumprimento das penas, bem
como apds o cumprimento das mesmas (VACCARI, GONCALVES; DITTRICH, 2018). A
conclusdo a que os autores chegaram é de que o sistema, tanto para adultos como para
adolescentes, é falho na prevencdo de reincidéncia e no desenvolvimento de agdes efetivas
para modificacdo e ampliacdo dos repertorios comportamentais para que 0s sujeitos ndo
tornem a cometer atos infracionais.

Apesar das amplas e importantes contribui¢es dos estudos mencionados nesta secao,
uma caracteristica comum a eles é que objetivaram uma andlise ex post facto de acGes ja
planejadas e implementadas e/ou a préatica e repertdrios comportamentais ja executados da

populacdo, mas ndo estruturaram um programa ou intervencdo fundamentado sobre os
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principios comportamentalistas e que visasse a mudanca de préaticas culturais em contextos
tipicamente sociais, sobretudo via politicas publicas. Nesse ambito, contribuigdes como as de
Lemos (2018), mencionada anteriormente, e a intervencdo de Carrara, Souza, Oliveira, Orti,
Lourencetti, Lopes e Bonaccorsi (2018) sdo propositivas no sentido de conciliar politicas
publicas a propostas comportamentalista de mudanca de préaticas culturais.

O estudo desenvolvido por Carrara et al. (2018) consistiu em uma intervencgéo social
estruturada nos principios analitico-comportamentais com o objetivo de promover mudancas
em praticas relacionadas a salde publica e prevencdo da proliferacdo da dengue. Os
pesquisadores atuaram em conjunto a Secretaria Municipal de Sadde de um municipio de
pequeno porte do interior do estado de Sao Paulo, objetivando agregar elementos a politica
publica municipal de combate e prevencdo a dengue. Inicialmente foram caracterizadas as
praticas dos municipes com relacdo a prevencao da dengue, sendo observado que uma parcela
consideravel da populagdo descrevia de forma eficaz comportamentos necessarios para
prevenir a dengue, entretanto quando verificadas as praticas foram notadas inconsisténcias e
baixa correspondéncia entre o que os moradores relatavam e aquilo que de fato faziam. A
partir disso, os pesquisadores atuaram em conjunto aos agentes de vigilancia epidemiolégica
com o objetivo de desenvolver repertérios comportamentais de combate a dengue com 0s
municipes, construindo uma intervencdo que teve como base o0s principios comportamentais
de reforcamento diferencial. Ap6s a intervencdo, foi observada evolugdo positiva nas praticas
de prevencdo pelos habitantes do municipio. Este estudo evidencia a possibilidade de se
agregar conhecimentos sobre como trabalhar com os comportamentos da populacdo mediante
o principio de selecdo pelas consequéncias, além de sugerir uma alternativa efetiva e de baixo
custo e para subsidiar politicas publicas para o setor.

O estudo de intervencdo comportamental de prevencdo a dengue promovido por
Carrara et al. (2018) transcorreu em paralelo e subsidiou mutuamente a elaboragdo e
“desenvolvimento de guia e fluxograma como suporte para delineamentos culturais”
(CARRARA; SOUZA; OLIVEIRA; ORTI; LOURENCETTI; LOPES, 2013) que, como 0
préprio nome sugere, objetivou o desenvolvimento de um guia orientador e de um fluxograma
para delineamentos culturais. Estes seriam instrumentos concebidos a partir da Analise do
Comportamento para servir de recursos auxiliares a intervencdes planejadas em praticas
culturais, como € o caso de boa parte das politicas publicas.

Esse instrumento foi parcialmente utilizado pelo estudo desenvolvido por Vaccari
(2017). A utilizacdo consistiu na adaptacdo do checklist, um dos instrumentos auxiliares

propostos por Carrara et al. (2013), para a descricdo e analises das praticas de utilizacdo da
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justica restaurativa no ambito do Programa Justica Restaurativa para o Século 21. O
instrumento também foi particularmente Gtil na identificagdo de consequéncias atuais da
pratica e de possiveis consequéncias que operariam ao longo do tempo. Além do uso no estudo
de Vaccari (2017), o instrumento proposto por Carrara et al. (2013) foi sistematicamente
utilizado por Hayashi (2017; HAYASHI; WOELZ; MELO, 2019) visando promover
mudancas de praticas culturais em contextos sociais a partir de um programa de intervengao
focado em instalar e manter praticas de gerenciamento de residuos solidos em criancas de uma
organizacdo nao-governamental no interior do estado do Parana.

Hayashi (2017) fez uso do instrumento em duas etapas, na primeira o objetivo foi de
levantar demandas comunitérias relativas ao gerenciamento de recursos naturais e a
investigacao das praticas de gerenciamento de residuos solidos consideradas inadequadas e
que seriam elegiveis a modificacdo. Na segunda etapa, partindo dos dados obtidos, a autora
planejou e implementou intervengdes voltadas para a modificacdo das préticas tidas como
inadequadas. Os resultados de Hayashi (2017) apontam para a efetividade da intervencao
quanto a instalacdo de novas praticas comportamentais, sendo observada a manutencdo das
praticas nas duas avaliacdes de follow up aplicadas com um e trés meses. Esses dados
evidenciam e sustentam a aplicabilidade do instrumento proposto por Carrara et al. (2013) nos
subsidios de analises e intervengdes em contextos sociais que visem a manipulacdo de
variaveis ambientais para o estabelecimento de novas praticas culturais.

De forma geral, observa-se nessa breve revisdo dos estudos que promoveram
aproximacdes das politicas publicas — tomadas no sentido mais amplo de enfrentamento de
problemas da sociedade — e a Analise do Comportamento, que esta tem se debrucado sobre
diversos &mbitos da vida em sociedade e promovido analises de contextos que representam
problemas puablicos. Os dados identificados nos estudos acerca dos comportamentos da
populacdo diante de determinadas politicas publicas tém possibilitado a observacédo de
variaveis que sdo importantes e necessitam ser atentadas no planejamento. De modo similar,
aqueles que procederam andlises das politicas publicas em si tém dado indicios de que um
viés comportamentalista merece ser mais bem trabalhado no &mbito dessas politicas publicas.
Ainda, compreender as variaveis que controlam o comportamento dos diferentes atores
envolvidos no contexto das politicas pablicas (CARRARA et al.,, 2018; LAMAL;
GREENSPOON, 1992; LOURENCETTI; CARRARA, 2017; LIMA, 2018) faz-se necessario
para a garantia de que esses se comportem mais sob controle de variaveis de interesse da
populacdo e menos sob variaveis que tém efeitos apenas sob beneficio préprio (CARRARA,
FERNANDES, 2018).
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3 METODO E DELINEAMENTO DO ESTUDO

Com base na contextualizacéo, objetivos e problema de pesquisa apresentados, este
estudo desenvolveu-se como pesquisa de natureza exploratoria (GIL, 1987, 2002) tendo em
vista que objetivou obter uma visdo geral de documentos legislativos que eventualmente sao
responsaveis por influenciar o comportamento popular, e ampliar conhecimentos e a
compreensdo sobre o processo de gestdo participativa em ambitos dos conselhos gestores de
politicas publicas do municipio Bauru/SP, descrevendo, a partir da ética de seus atores, como
se da a participacdo destes nesse contexto, com destaque as eventuais variaveis que
influenciam 0 mesmo.

De forma especifica, o estudo baseou-se em referencial analitico-comportamental para
a compreensdao das relacbes comportamentais estabelecidas em contextos inerentes a
participacdo popular no municipio de Bauru. Como delineado a seguir, o estudo baseou-se
nesse referencial tedrico para descrever as prescricbes comportamentais presentes em
documentos legislativos, assim como para a compreensao de variaveis que recaem sobre 0
comportamento de membros dos conselhos gestores de politicas publicas do municipio.

Para tanto, o estudo foi conduzido em duas etapas interdependentes e sistematicamente
organizadas que adotaram métodos mistos de coleta de dados: a) Etapa 1 — consistiu em
pesquisa documental (GIL, 2002), procedendo o levantamento e analise de documentos
legislativos e b) Etapa 2 — correspondeu a um estudo de levantamento (COZBY, 2003), com
analise de relato verbal a partir de entrevistas conduzidas com participantes de conselhos
gestores de politicas publicas municipais. A opc¢do por delinear duas etapas de
desenvolvimento da pesquisa se deu como recurso metodoldgico adotado pelo autor,
objetivando que a Etapa 1 consista em subsidio para o pleno desenvolvimento da Etapa 2.
Cada etapa compreendeu um delineamento com caracteristicas préprias; sendo assim, serdo
apresentadas separadamente, a seguir, as descri¢Ges das etapas, expondo sua fonte de dados,

instrumentos e procedimentos adotados.
3.1 ETAPA 1: SELECAO E ANALISE DE DOCUMENTOS LEGAIS
A Etapa 1 consistiu em pesquisa documental (GIL, 2002) e correspondeu ao

levantamento e analise de documentos legislativos, desenvolvida para contemplar

parcialmente os objetivos do estudo no sentido de promover a descricdo e analise dos
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processos comportamentais prescritos por legislacdo (federal e municipal) relacionada ao
planejamento e desenvolvimento urbano, avaliando como contemplam em seu contetdo
descricdes relacionadas a participacdo popular.

Com relacdo a legislacdo federal, considerou-se a Constituicdo Federal de 1988
(BRASIL, 1988) e leis complementares e ordinarias derivadas dela. Em ambito local, os
documentos selecionados foram aqueles diretamente associados a gestdo democrética na
politica urbana no municipio de Bauru. A escolha do municipio em questdo deu-se por
conveniéncia, uma vez que este € o municipio sede do Programa de Pds-graduacao em que
esta pesquisa foi proposta e desenvolvida. Adicionalmente, a escolha encontrou respaldo no
fato de esse ser um municipio de médio porte e apresentar expressiva representatividade
econbmica e populacional no interior do Estado de Sao Paulo (ATLAS DO
DESENVOLVIMENTO HUMANO NO BRASIL, 2013).

3.1.1 Procedimento de coleta de dados

Para a identificacdo e selecdo dos documentos legislativos foram feitos acessos e
buscas nos sites das bases de dados legislativas das esferas federal e municipal, a saber:
“Portal da Legislacao - Presidéncia da RepUblica” (http://www.planalto.gov.br/legislacao/)
e “Legislagdo do Municipio de Bauru — Camara Municipal de Bauru”
(http://www.bauru.sp.leg.br/legislacao/). A pesquisa nas bases de dados legislativas teve por
objetivo, além da identificacdo das leis em si, obter a versdo mais atual de cada uma delas,
haja vista que para efeito de coleta e analise dos dados foram consideradas apenas as versdes
de documentos relacionados a legislacdo que estavam em vigor até o inicio da coleta de dados
ocorrida em dezembro de 2017. Foram consideradas as modificacdes, alteracbes e/ou
revogacdes feitas a esses documentos no periodo anterior ao de inicio da coleta. Sendo assim,
ndo foram consideradas e analisadas novas inser¢des a legislacdo apds esse limite temporal.

Também foram excluidos da selego as leis orgamentarias (PPA — Plano Plurianual®®, LDO —

190 PPA possui vigéncia de quatro anos e agrega diretrizes e metas para a gestdo publica (federal,
estadual e municipal) nesse periodo. Um aspecto importante de sua estratégia de planejamento é que
0 PPA deve sempre ser elaborado durante o primeiro ano de gestdo e comeca a vigorar apenas no
segundo ano do mandato, se estendendo até o final do primeiro ano da gestdo subsequente. Desse
modo, consiste em recurso de planejamento a médio e longo prazo, garantindo a minima continuidade
entre as acbes desenvolvidas por diferentes gestdes (art. 165, BRASIL, 1988; VAINER, A
ALBUQUERQUE, J.; GARSON, 2001);



91

Lei de Diretrizes Orcamentarias?®®, LOA — Lei Orcamentaria Anual®!) que, apesar de
estratégicos para a gestdo publica, apresentam carater transitorio em razdo das caracteristicas
de seu processo decisorio que compreende um periodo de vigéncia pré-determinado.

Como critério de busca e selecdo dos documentos legais, foram conduzidas pesquisas
nas bases de dados legislativos das esferas federal e municipal por documentos que
estabelecessem relagdo com a gestdo participativa na politica urbana. Para isso, adotou-se por
conveniéncia os seguintes descritores, considerados pertinentes aos objetivos desta pesquisa:

2% ¢¢

“conselho municipal”, “controle social”, “desenvolvimento urbano”, “gestdo democratica”,
“gestdo participativa”, “participacdo popular”, “planejamento urbano” e “politica urbana”,
que foram inseridos nos campos de busca de cada base de dados. Como critério preliminar de
selecdo os termos deveriam constar no texto da lei e/ou sua ementa. Além da busca proativa
utilizando os descritores, também foram observados e utilizados os campos de “busca por
assunto”, instrumento disponivel em ambas as bases de dados e que agrupa e classifica de
forma orgéanica os documentos por assuntos. No caso da base de dados legislativos do
municipio de Bauru, também foram agregadas as leis catalogadas nos assuntos “Conselhos
Municipais”, “Plano Diretor Participativo” e a Lei Organica Municipal??.

O fluxo representativo da selecdo dos documentos legais referentes ao municipio de
Bauru e que compuseram a amostra final de documentos alvo de anélise das relacGes

comportamentais € ilustrado na Figura 3, a seguir.

20 A LDO baseia-se no PPA e é elaborado anualmente, sendo recurso estratégico que aponta as prioridades
orcamentarias para o proximo ano de gestdo (federal, estadual e municipal) (art. 165, BRASIL, 1988; VAINER,
A.; ALBUQUERQUE, J.; GARSON, 2001);

2L A LOA deve ser estruturada por cada esfera de governo em harmonia com as respectivas diretrizes e
prioridades orcamentarias indicadas no PPA e LDO, para definir o orcamento anual (art. 165, BRASIL, 1988;
VAINER, A.; ALBUQUERQUE, J.; GARSON, 2001).

22 A Lei Organica de um municipio constitui uma espécie de “Constituigdo”, representando seu documento
legislativo de maior importancia uma vez que é a base de regulacdo dos aspectos politicos no municipio
(BRASIL, 1988).
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Figura 3 — Fluxograma de composicdo da amostra de legislagdo municipal

Fase 1 Busca na base de dados
legislativos utilizando
descritores.
(Busca nas bases
Documentos
de dadOS) selecionados: 113
Fase 2 Documentos
selecionados apds Documentos excluidos apos
. leitura das ementas. leitura das ementas.
(Leitura das )
Documentos Documentos excluidos: 39
ementas ) selecionados: 74
Fase 3 Documentos
selecionados para Documentos excluidos apds
: . tra final leitura integral.
Leitura integral e
( g apos a leitura integral. Documentos excluidos: 54
dos documentos) Amostra final: 20

Fonte: elaborado pelo autor.

Conforme pode ser observado na Figura 3, quanto aos documentos legais do municipio
de Bauru, a primeira fase de selecdo, utilizando os descritores e a categorizacao por assuntos,
resultou na identificacdo de 113 documentos que foram submetidos a leitura de suas ementas,
ocasionando na selecdo de 74 documentos que passaram por uma terceira fase de selecdo.
Nesta fase houve a leitura integral do contetdo dos textos e foram selecionados aqueles que
apresentavam disposi¢cdes estruturantes quanto ao desenvolvimento urbano municipal, ou
seja, deveriam conter disposicBes sobre o funcionamento de alguma instancia relacionada a
participacdo popular. Esta etapa foi conduzida com o objetivo de sanar dlvidas e obter
esclarecimentos acerca do objeto de cada lei em questao, obtendo a compreenséo daquelas em
que isso nao foi possivel apenas com a leitura das ementas.

Como ganho secundario da terceira fase de selecdo, foi possivel conhecer parte
substancial do emaranhado de documentos legais que compdem o conjunto de leis que
estruturam e regem o municipio de Bauru. Lourencetti e Carrara (2017) salientaram a
importancia da atencéo a esse detalhe, uma vez que os documentos devem ser considerados
como um sistema legislativo que compreende um conjunto de documentos e normas
entrelacados e inter-relacionados que devem ser considerados para a ampla compreensao dos
processos legislativos e politicos e, por consequéncia, de parte dos processos comportamentais

gue se estabelecem nesse contexto.
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Com efeitos préaticos, na terceira fase, apos a leitura integral dos documentos, também
foram descartadas da anélise os documentos que consistiam apenas de decretos que definiam
a composicao de instancias representativas, como o0s conselhos municipais. Entretanto, ndo
foi desconsiderada a importancia de tais documentos como instrumentos reguladores assim,
apesar de os mesmos ndo passarem pela etapa de descricdo e analise de prescricdes
comportamentais, foram posteriormente retomados para a anélise qualitativa e interpretacdo
das leis aos quais se associaram. Para ilustrar essa observacdo, tomemos como exemplo a Lei
Municipal n° 6.399, de 12 de agosto de 2013 que “regula o acesso a informagédes previsto na
Lei Federal n® 12.527 de 18 de novembro de 2011. (Criou o Conselho Municipal de
Transparéncia e Controle Social)”, esta foi considerada para etapa de descricdo e analise de
prescricdes comportamentais entretanto, o Decreto Municipal n°® 12.439, de 18 de marc¢o de
2014 que “altera o decreto 12.373, de 27 de dezembro de 2.013, que regulamenta o Conselho
Municipal de Transparéncia e Controle Social, criado pela lei municipal n® 6.399, de 12 de
agosto de 2.013, que regula o acesso a informagdo, e da outras providéncias”, nao foi alvo
da mesma analise, sendo apenas retomado posteriormente para melhor compreensdo da
composicao e funcionamento do Conselho Municipal de Transparéncia e Controle Social,
descritos na Lei Municipal 6399/2013%,

Apos a leitura integral dos documentos e aplicacéo dos critérios de selecéo e exclusao
dos documentos, chegou-se a amostra final de 20 documentos legais do Municipio de Bauru,
0s quais sdo apresentados no Quadro 1 com a identificacdo da ementa de cada um dos
documentos selecionados. No Quadro 1 também séo apresentados os documentos que foram

excluidos da amostra, bem como a fase em que ocorreu a exclusao.

Quadro 1 — Documentos de legislagdo municipal que passaram pelas etapas de sele¢do para
composi¢do da amostra final.
Amostra final - documentos legais municipais selecionados para anélise

n° | Cddigo da lei Ementa

1 LO Bauru Lei Organica do municipio de Bauru

Estabelece normas para parcelamento, uso e ocupagdo do solo no
2 LM 2339/1982 | municipio. (Lei de zoneamento). (Revoga lei 2232 1980)

Cria 0 Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano revoga Lei 3119
de 1989 altera Lei 2339 de 1982 estabelece normas para parcelamento uso
3 LM 4429/1999 | e ocupacdo do solo no municipio de Bauru.

Dispde sobre a adaptagéo e a acessibilidade das Pessoas Portadoras de
Deficiéncias PPDS aos edificios publicos, logradouros publicos, vias
4 LM 4475/1999 | publicas, mobiliarios e equipamentos urbanos. (Revoga as Leis 3111 1989

23 Objetivando tornar a leitura do texto mais fluida, quando feita a mencéo a alguma lei, ela sera feita
mencionando apenas seu himero seguido do ano de publicacao.
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e 3489 1992) Dispbe sobre a adaptacdo dos logradouros e edificios
publicos municipais para garantir o acesso dos deficientes fisicos deverdo
trazer garantidos 0s meios de acesso adequado aos deficientes fisicos.

Institui o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural e da

5 LM 4485/1999 | providéncias correlatas SAGRA.
Estabelece novas disposicbes do COMDEMA - Conselho Municipal de
6 LM 4522/2000 Defesa do Meio Ambiente de Bauru.
Disp0e sobre a criagdo da Casa dos Conselhos Municipais no municipio
7 LM 5043/2003 | de Bauru. (art. 2° alterado pela Lei n° 6482 2013)
Institui o Fundo Municipal de Infra-estrutura Urbana. (pavimentacao, guia
e sarjeta, drenagem, canalizacdo, iluminacdo puUblica, rede elétrica e
8 LM 5358/2006 | outras)
9 LM 5631/2008 Institui o Plano Diretor Participativo do municipio de Bauru.
10 | LM 5829/2009 Institui a Politica de incentivo ao uso da bicicleta na cidade de Bauru.
Disp0e sobre a criagdo das Assembléias Populares, com a finalidade de
11 | LM 6024/2010 | abordar assuntos de interesse publico entre municipes e agentes politicos.
Regula o acesso a informacdes previsto na Lei federal n°® 12527 de 18 de
novembro de 2011. (Criou o Conselho Municipal de Transparéncia e
12 | LM 6399/2013 | Controle Social)
Estabelece a Politica Municipal de Habitacéo, cria o0 Conselho Municipal
de Habitacdo, o Fundo Municipal de Habitacdo e o Grupo Gestor do
13 | LM 6575/2014 | Fundo Municipal de Habitacdo do municipio de Bauru.
Cria o Conselho Municipal de Mobilidade de Bauru e o Fundo Municipal
14 | LM 6576/2014 | de Mobilidade de Bauru da forma que especifica e da outras providéncias.
Dispde sobre a elaboracdo de Estudo de Impacto de Vizinhanca no
15 | LM 6626/2015 | municipio de Bauru e da outras providéncias.
Institui o programa de Parcerias Publico-Privadas do municipio de Bauru
16 | LM 6787/2016 | e d& outras providéncias. (PPP)
Altera o art. 247 da Lei n® 5631, de 22 de agosto de 2008, que instituiu o
Plano Diretor Participativo, e da outras providéncias. (Conselho do
17 | LM 6815/2016 | Municipio de Bauru)
Dispbe acerca dos critérios para a nomeacdo de cargos em Conselhos
18 | LM 6899/2017 Municipais no ambito do poder executivo e da outras providéncias.
Altera a redagdo dos arts. 13 e 14 da lei n® 5766, de 30 de julho de 2009,
que regulamentou os arts. 81 a 85 da lei n°® 5631, de 22 de agosto de 2008
- Plano Diretor Participativo do Municipio de Bauru, disp6s sobre as
Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS e estabeleceu normas para
implantacdo de Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social -
19 | LM 6904/2017 EHIS. (regularizacdo fundiaria)
Altera a redacéo dos arts. 38, 73, 136, 137, 138, 139, 140, 141, 142, 143
e 144 da lei n° 5631, de 22 de agosto de 2008 (Plano Diretor Participativo
20 | LM 6943/2017 | do Municipio de Bauru).
Documentos legais excluidos apds andlise do texto integral
n° | Cddigo da lei Ementa
Regulamenta a Lei Municipal n°® 4177, de 05 de dezembro de 1996,
disciplinando o transporte publico coletivo de passageiros com deficiéncia
21 | DE 10708/2008 | no &mbito do municipio de Bauru e da outras providéncias.
Regulamenta a Lei n® 5632, de 25 de agosto de 2008, que dispbe sobre a
circulacéo, disciplina o cadastramento de veiculos de tracdo animal nas
22 | DE 11213/2010 | vias do municipio de Bauru e d& outras providéncias.
Regulamenta a Politica Municipal de Mudangas Climéticas — PMMC
23 | DE 11554/2011 | estabelecida pela Lei n° 5597, de 02 de julho de 2008.
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24

DE 12347/2013

Regulamenta o acesso a informagdes previsto na Lei Municipal n® 6399,
de 12 de agosto de 2013.

25

DE 12373/2013

Regulamenta o Conselho Municipal de Transparéncia e Controle Social,
criado pela Lei Municipal n® 6399, de 12 de agosto de 2013, que regula o
acesso a informacéo.

26

DE 12439/2014

Altera o Decreto 12373, de 27 de dezembro de 2013, que regulamenta o
Conselho Municipal de Transparéncia e Controle Social, criado pela Lei
Municipal n°® 6399, de 12 de agosto de 2013, que regula o acesso a
informacdo, e d4 outras providéncias.

27

DE 13471/2017

Regulamenta a instalagdo e 0 uso de extensdo temporaria de passeio
publico, denominada “parklet”, instituida pela Lei Municipal n® 6900, de
28 de marco de 2017.

28

LM 3352/1991

Autoriza a permuta de area com a Companhia de Habitacdo Popular de
Bauru — COHAB, posterior doacdo a Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado de S&o Paulo - CDHU e d& outras
providéncias.

29

LM 3570/1993

Reestrutura a Empresa Municipal de Desenvolvimento Urbano e Rural de
Bauru — EMDURB e da outras providéncias.

30

LM 3832/1994

Institui 0o Codigo Sanitario do Municipio de Bauru e da& outras
providéncias.

31

LM 4126/1996

Institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado de Bauru e da
outras providéncias. (Derrogado pela Lei n° 5631, de 22 de agosto de 2008
- Plano Diretor Participativo de Bauru - Artigo 19 "caput" e Paragrafo
Unico permanecem em vigor)

32

LM 4362/1999

Disciplina o0 Cédigo Ambiental do Municipio e d& outras providéncias.

33

LM 4458/1999

Revoga Lei 3873 de 1995 dispde sobre a limpeza de terrenos baldios,
casas e construgbes abandonadas, ou desocupadas bem como, a
construcgao de passeio e mureta nos imoveis do perimetro urbano modifica
Lei n°® 2517 de 1984 modifica Cédigo Tributario Municipal modifica Lei
n° 2741 de 1987 modifica Lei n® 2741 de 1987 modifica Lei n® 2517 de
1984 modifica Lei n° 2994 de 1989.

34

LM 4591/2000

Altera Lei 4429 de 1999 que Cria Conselho Municipal Desenvolvimento
Urbano.

35

LM 4594/2000

Institui o Sistema Integrado da Gestdo Municipal e cria a Controladoria
Geral do Municipio.

36

LM 4727/2001

Cria a comissdo técnica para que o poder publico municipal realize e
fiscalize as adaptacOes das acessibilidades voltadas para a pessoa
portadora de deficiéncia e a pessoa idosa e para melhor implemento das
normas da Assoc. Bras. Normas Técnicas — ABNT e as demais
orientagdes que esta comissao poderd normatizar para 0 cumprimento das
leis municipais e da outras providéncias.

37

LM 4777/2001

Autoriza a celebragdo de convénio com o estado para municipalizacdo da
gestdo das acOes e servigos de assisténcia social e d& outras providéncias.

38

LM 4866/2002

Acrescenta o inciso XXII ao artigo 1° da lei n® 4429, de 04 de agosto de
1999, que cria 0 Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano.

39

LM 4924/2002

Altera a Lei n° 4429, de 04 de agosto de 1999, que criou o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano, revogando a Lei n°® 4866, de 03
de julho de 2002.

40

LM 5255/2005

Altera 0 8 2° do artigo 6° e 0 "caput" do artigo 12 e revoga a alinea "k" do
inciso ix do artigo 3° e os artigos 10 e 11 da lei n°® 5233, de 04 de janeiro
de 2005 (Politica Municipal de Cultura e cria 0 Conselho Municipal de
Cultura).

41

LM 5558/2008

Reestrutura o Conselho Municipal dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia
— COMUDE - e da outras providéncias.
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42

LM 5575/2008

Institui o programa municipal de estimulo a cultura de Bauru e da outras
providéncias.

43

LM 5754/2009

Concede isencdo de tributos municipais para a construcdo de imdveis
inseridos em programas habitacionais dos governos federal, estadual e
municipal.

44

LM 5766/2009

Regulamenta os artigos 81 a 85 da Lei n° 5631, de 22 de agosto de 2008 -
Plano Diretor Participativo do Municipio, dispde sobre as Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS) e estabelece normas para implantagdo de
Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social (EHIS).

45

LM 5837/2009

Estabelece a Politica Municipal de Limpeza Urbana e de Gerenciamento
de Residuos Sélidos.

46

LM 5951/2010

Cria o Conselho Municipal de Protecdo e Defesa dos Animais e da outras
providéncias.

47

LM 6030/2011

Cria o Conselho Municipal de Politicas sobre Alcool e outras drogas de
Bauru - COMAD, o Fundo Municipal de Politicas Publicas sobre o Acool
e outras drogas de Bauru - FUMPAD, e da outras providéncias. (Caput do
art. 1° alterado pela lei n° 6464/2013 e artigo 9° alterado pela lei n° 6670
de 21 de maio de 2015).

48

LM 6037/2011

Cria 0 Conselho Gestor do Telecentro Comunitario do Municipio de
Bauru-SP e da outras providéncias.

49

LM 6069/2011

Institui no municipio de Bauru, o Conselho Municipal dos Direitos da
Pessoa Humana e da outras providéncias.

50

LM 6132/2011

Institui a Politica Municipal de Combate aos Acidentes com Vitimas no
Municipio de Bauru e d& outras providéncias.

51

LM 6147/2011

Dispde sobre incentivos a moradia na zona central do municipio de
Bauru.

52

LM 6193/2012

Institui o Conselho Municipal de Seguranca Publica do Municipio de
Bauru e da outras providéncias.

53

LM 6256/2012

Disp0e sobre a obrigatoriedade da veiculacao, nas notifica¢des do auto de
infracdo de transito, aplicadas pela Empresa Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Rural de Bauru, a respeito do constante no
artigo 267 da lei federal n® 9503 97, que instituiu o Codigo de Transito
Brasileiro.

54

LM 6269/2012

Da destinacdo especial as quadras 1 a 7 da Rua Batista de Carvalho e
disciplina a sua utilizagdo. (Revoga a lei n® 4936, de 13 de dezembro de
2002). (calcadéo)

55

LM 6415/2013

Estabelece diretrizes para a Politica Municipal de Cultura, cria 0 Conselho
Municipal de Politica Cultural e d& outras providéncias (e Revoga a lei n°
5233 05).

56

LM 6448/2013

Cria 0 Programa de Desenvolvimento Industrial — PDI.

57

LM 6453/2013

Altera a redacdo do paréagrafo 1°. do art. 2°, da lei n°® 6131, de 21 de
outubro de 2011. (Cria 0 Conselho Municipal de Contribuintes).

58

LM 6488/2014

Reestrutura o Conselho Municipal da Pessoa Idosa - COMUPI e da outras
providéncias (Revoga a lei n° 5413/2006).

59

LM 6494/2014

Disp0e sobre a reestruturacdo do Conselho Municipal de Politicas para as
Mulheres, e da outras providéncias (Revoga a lei n°® 3358, de 06 de maio
de 1993).

60

LM 6533/2014

Institui o Programa Permanente de Protecéo e Conservagdo do Patrimoénio
Imaterial do Municipio de Bauru e da outras providéncias.

61

LM 6556/2014

Disp0e sobre a criagdo da Coordenadoria de Politicas para as Mulheres e
d& outras providéncias. (Revoga lei n° 3866/1995 e decreto n° 7804/1996)

62

LM 6565/2014

Disp0e sobre a Politica Municipal da Pessoa Idosa - POMPI - e d& outras
providéncias.
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63

LM 6591/2014

Dispde sobre o Servico de Transporte Individual - taxi acessivel,
destinado ao transporte de pessoas com deficiéncia ou mobilidade
reduzida.

64

LM 6592/2014

Institui a Politica Municipal da Agricultura Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais.

65

LM 6700/2015

Dispde sobre a criacdo do Sistema Municipal de Preservacdo as Nascentes
e Mananciais, seu cadastramento e monitoramento no municipio de Bauru
e da outras providéncias.

66

LM 6734/2015

DispGe sobre a oficializagdo, bairros e regionalizagdo das microbacias
hidrograficas do municipio de Bauru.

67

LM 6788/2016

Dispde sobre a obrigatoriedade do poder executivo dar publicidade
atualizada, mensalmente, em seu sitio eletrénico (site), dos indicadores da
sua execucdo financeira, gestdo orcamentaria, balanco patrimonial e
demonstracdo das variagdes patrimoniais, no periodo anual iniciado em 1°
de janeiro de cada ano e decorrentes justificativas atinentes aos
respectivos indicadores.

68

LM 6900/2017

Dispde sobre a regulamentacdo dos “parklets” no municipio de Bauru e
da outras providéncias.

69

LM 6931/2017

Estabelece normas a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Econdmico, Turismo e Renda quanto a cessdo de direito real de uso de
imoveis do municipio de Bauru e da outras providéncias.

70

LM 7023/2017

Disp0e sobre a aprovagdo do Plano Diretor de Turismo de Bauru para o
decénio de 2018/2027 e dé outras providéncias.

71

LM 7028/2017

Dispbe sobre o licenciamento de obras e edificages no municipio de
Bauru. (Novo Cédigo de Obras)

72

LM 7081/2018

Estabelece normas para 0 uso e ocupa¢do do solo na zona rural do
municipio de Bauru.

73

LM 7126/2018

Altera incisos no art. 3° da lei n® 4522, de 06 de abril de 2000, que dispde
sobre o conselho municipal de defesa do meio ambiente e
desenvolvimento sustentével.

74

RM 421/2003

Cria a Comissdo Permanente de Legislacdo Participativa. (art. 29 e 54-a)

Documentos legais excluidos apds anélise das ementas

Caddigo da lei

Ementa

75

DE 10645/2008

Consolida e regulamenta a Legislagdo Tributaria do Municipio de Bauru.

76

DE 11871/2012

Regulamenta a Lei n® 6067, de 04 de maio de 2011, definindo diretrizes e
aprova normas técnicas para a atuacdo do Sistema Integrado de
Fiscalizacdo Financeira, Contabilidade e Auditoria do Poder Executivo.

77

DE 12217/2013

Altera o art. 75 do Decreto n® 11689, de 21 de outubro de 2011, que
regulamenta a Lei n° 5852, de 23 de dezembro de 2009, que estabelece
diretrizes, critérios e procedimentos para gestdo ambientalmente correta
dos residuos de construcdo civil.

78

DE 12258/2013

Regulamenta o procedimento a ser adotado pelo agente fiscalizador
visando a localizacdo, autuacdo e apreensdo de veiculos automotores
abandonados nos logradouros publicos, no Municipio de Bauru.

79

DE 12343/2013

Regulamenta a Escola de Gestdo Publica nos termos disciplinados pela
Lei Municipal n° 6061, de 26 de abril de 2011.

80

DE 13430/2017

Regulamenta o art. 40 da Lei Municipal n°® 5999, de 30 de novembro de
2010, que dispde sobre a Atividade de Trabalho Pedagdgico (atividades
exercidas fora da sala de aula).

81

DE 13657/2018

Regulamenta o Férum Municipal de Educagdo - FME, previsto na Lei
Municipal n® 6250, de 20 de agosto de 2012, designando Membros,
Coordenador, Secretaria Executiva e Comissdes Permanentes, Gestdo
2017 2021, assim como aprova o Regimento Interno.
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82

LM 3394/1991

Dispde sobre reserva de assentos nos veiculos de transporte coletivo das
empresas permissionarias pelo municipio de Bauru.

83

LM 4263/1997

Autoriza a celebragdo de convénio com o estado para municipalizacdo da
gestdo das acOes e servigos de assisténcia social e d& outras providéncias.

84

LM 4320/1998

Estabelece normas para construcdo e funcionamento de postos
revendedores de derivados de petréleo e alcool para fins automotivos no
territério do municipio, e da outras providéncias revoga lei 4188 de 1996
revoga lei 4238 de 1997 modifica lei n°® 4188 de 1996 altera lei 2371 de
1982 estabelece normas para edificagdes no municipio de Bauru.

85

LM 4395/1999

Autoriza o poder executivo, através do Conselho Municipal dos Direitos
da Crianga e do Adolescente a celebrar convénio com o Centro Regional
de Registro e Atencdo aos Maus Tratos a Infancia — CRAMI para
desenvolvimento do projeto de atendimento emergencial as criangas
vitimas em violéncia intra-familiar e suas familias.

86

LM 5042/2003

Institui 0 "Programa Municipal de Estimulo & Cultura de Bauru" e da
outras providéncias.

87

LM 5205/2004

Cria 0 Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional -
COMSEA - do municipio de Bauru e da outras providéncias.

88

LM 5852/2009

Estabelece diretrizes, critérios e procedimentos para a gestdo
ambientalmente correta dos residuos da construcdo civil.

89

LM 5868/2010

Cria 0 Conselho Municipal de Esportes e institui o Fundo Municipal de
Desenvolvimento Esportivo e da outras providéncias.

90

LM 5889/2010

Estabelece a Politica Municipal de Educacdo Ambiental do municipio de
Bauru e da outras providéncias.

91

LM 5910/2010

Autoriza o poder executivo a adquirir titulos CVS, de titularidade do
FGTS, mediante financiamento, para utilizacdo em pagamento de dividas
de operagdes de empréstimos habitacionais da COHAB-Bauru, bem como
garantir operagdo de financiamento entre a COHAB-Bauru e a caixa
econdmica federal, como agente operador do FGTS para aquisi¢cdo de
titulos CVS, de titularidade do FGTS, destinados a liquidacdo de
empréstimos habitacionais, vencidos e vincendos junto aquele fundo.

92

LM 5937/2010

Altera a redagdo do art. 1° da lei n° 4777, de 17 de dezembro de 2001, que
autoriza a celebragdo de convénio com o estado de Sdo Paulo para
municipalizagdo da gestdo das acdes e servigos de assisténcia social e da
outras providéncias.

93

LM 6061/2011

Cria a Escola de Gestdo Publica Municipal, subordinada diretamente ao
gabinete do secretario municipal da administracdo e da outras
providéncias.

94

LM 6067/2011

Institui o Sistema Integrado de Fiscalizacdo Financeira, Contabilidade e
Auditoria do poder executivo, criando a Controladoria Geral do
Municipio vinculada ao gabinete do prefeito e da outras providéncias.

95

LM 6073/2011

Institui 0 Conselho Municipal de Atencdo a Diversidade Sexual.

96

LM 6169/2011

DispGe sobre a regulamentacdo dos Conselhos Tutelares do municipio de
Bauru, revogando a lei n°® 3473, de 25 de junho de 1992, e da outras
providéncias.

97

LM 6232/2012

Cria cargos nos quadros quantitativos de pessoal efetivo, referente aos
cargos de auxiliar, técnico e especialista em satde na lei n°® 5950 10, bem
como o cargo de especialista, técnico, assistente e agente em gestdo
administrativa e servi¢os nos cargos transversais junto a lei n® 5975 10,
nas areas discriminadas.

98

LM 6371/2013

Reestrutura o Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional
Sustentavel — COMSEA e dé outras providéncias. (revoga a lei 6039 11)

99

LM 6426/2013

Acrescenta os arts. 40-a, 40-b e 40-c na lei n® 5999, de 30 11 2010, criando
a opcdo dos especialistas em gestdo escolar - diretores de escola, alterar
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sua jornada de trabalho de 40 horas semanais para 44 horas semanais
(PCCS dos servidores especificos da area da educacdo).

100

LM 6491/2014

Autoriza o poder executivo a adquirir titulos CVS, de titularidade do
FGTS, mediante financiamento, para utilizacdo em pagamento de dividas
de operagOes de empréstimos habitacionais da COHAB-Bauru, bem como
garantir operacdo de financiamento entre a COHAB-Bauru e caixa
econbmica federal, como agente operador do FGTS para aquisi¢do de
titulo CVS, de titularidade do FGTS, destinados a liquidacao de operagdes
de empréstimos habitacionais, vencidos e vincendos junto aquele fundo e
a operacdo de parcelamento entre a COHAB-Bauru e a caixa econdémica
federal, referente ao débito com o seguro habitacional.

101

LM 6537/2014

Autoriza o Executivo a doar uma area de terreno a ITEMP Holding Gestéo
Empresarial LTDA.

102

LM 6555/2014

Cria 06 cargos de Agente em Gestdo Administrativa e Servigos - Auxiliar
de Administragdo no ambito da Fundagéo de Previdéncia dos Servidores
Publicos Municipais Efetivos de Bauru - FUNPREYV e altera o Anexo XI,
da Lei n°® 6006 2010, que dispde sobre o Plano de Cargos, Carreiras e
Salérios da FUNPREV.

103

LM 6589/2014

Reestrutura o Conselho Municipal de Educacéo, integrando o Conselho
de Acompanhamento e Controle Social sobre a distribuicdo, a
transferéncia e aplicagdo dos recursos do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais
da Educagdo - FUNDEB e o Conselho de Alimentacdo Escolar - CAE
como camaras técnicas e da outras providéncias.

104

LM 6625/2014

Institui o0 "Programa Nota Fiscal Bauruense".

105

LM 6714/2015

Inclui, altera redagdo e revoga dispositivos da Lei n° 6169, de 20 de
dezembro de 2011, que regulamenta os Conselhos Tutelares de Bauru.

106

LM 6778/2016

Institui 0 "Codigo da Cidadania Fiscal".

107

LM 6808/2016

Cria 06 (seis) cargos de Especialista em Gestdo Escolar - Diretor de Escola
de Educacdo Infantil no Plano de Cargos, Carreiras e Salarios - PCCS da
Educacdo, Lei n° 5999, de 30 de novembro de 2010.

108

LM 6832/2016

DispGe sobre a aprovacdo do documento de Avaliacdo do 1° Biénio do
Plano Municipal de Educagdo (2012 2014) e sua adequacdo ao Plano
Nacional de Educacdo.

109

LM 6956/2017

Altera a Lei n° 5077, de 29 de dezembro de 2003, que dispde sobre o
Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN), a Lei n° 6778, de
26 de abril de 2016, que dispde sobre funcdes e deveres da Administragdo
Tributéria Municipal e a Lei n°® 1929, de 31 de dezembro de 1975, que
dispBe sobre o Cddigo Tributario Municipal.

110

LM 6970/2017

Autoriza o Poder Executivo Municipal a celebrar convénios com o Estado
de Sao Paulo, por intermédio da Fundacdo para o Desenvolvimento da
Educacéo - FDE, objetivando a gestdo de Atas de Registros de Precos.

111

RM 263/1990

Institui 0 Regimento Interno da Cadmara Municipal de Bauru.

112

DE 13140/2016

Regulamenta o art. 40 da Lei Municipal n® 5999, de 30 de novembro de
2010, que dispde sobre a Atividade de Trabalho Pedagdgico (atividades
exercidas fora da sala de aula).

113

LM 7022/2017

Aprova as novas tabelas de valores venais do metro quadrado territorial e
do metro quadrado de construgdes, previstas respectivamente nos anexos
I e I, que constituem partes integrantes desta Lei, para fins de lancamento
do Imposto sobre a Propriedade Predial Territorial Urbana - IPTU e
Imposto Sobre Transmissdo de Bens Imoveis - ITBI.

Legenda: RM - Resolucdo Municipal / LM - Lei Municipal / DE - Decreto Executivo / LO — Lei Orgénica.
Fonte: elaborado pelo autor a partir de consulta a base de dados legislativa da Camara Municipal de Bauru.
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Com relacéo a legislagdo federal, as etapas de busca e selecéo inicialmente seguiram
delineamento similar ao aplicado na selecdo da legislagdo municipal. Entretanto, no processo
de coleta dos documentos foi identificado um entrave resultante do sistema de busca da base
de dados e do proprio sistema legislativo brasileiro. Durante a busca foram identificadas uma
série de leis que datavam de periodo anterior a promulgacéo da Republica e muitas delas eram
incompativeis com as disposi¢Oes que passaram a vigorar a partir da Constituicdo Federal de
1988. Muitas dessas leis ndo foram revogadas, mesmo com as novas regulamentacGes da
Constituicdo, sendo que em muitos casos elas podem ser conflitantes entre si. Um exemplo é
a é a Lei n® 48, de 4 de maior de 1935 que “modifica o Codigo Eleitoral” (BRASIL, 1935)
que prevé a impossibilidade de “os que ndo saibam ler e escrever” possam se alistar como
eleitores, contrario do disposto na Constituicdo Federal de 1988 que prevé a possibilidade
desses se alistarem como eleitores. Ou seja, notou-se que a base de dados ndo refinava
corretamente e excluia esses documentos quando a busca era realizava.

Adicionalmente, durante a busca pode-se perceber que a base de dados ndo reportava
adequadamente as leis que continham os descritores pesquisados e, em percebendo isso,
optou-se por interromper esse método de selecdo e adotar um critério alternativo baseado na
prépria Constituicdo Federal de 1988, documento legislativo federal que consiste na base das
leis relacionadas ao planejamento urbano e controle social.

Assim, para compor a amostra de leis referentes a legislacdo federal partiu-se da
Constituicdo Federal de 1988 como lei base, no qual sdo observadas disposicGes referentes
tanto ao controle social, como da politica urbana. A partir dela foram identificadas outras trés
leis que apresentaram disposicdes e regulamentacGes desses dois aspectos, referentes a
politica urbana e ao controle social. Os documentos selecionados para analise estdo dispostos

no Quadro 2.

Quadro 2 — Documentos de legislacdo federal selecionados para compor a amostra do estudo.
Amostra final - documentos legais federais selecionados para analise

n° | Cadigo da lei Ementa

1 | CF 1988 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988

Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece
2 | LF 10257/2001 | diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.

Institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana; revoga
dispositivos dos Decretos-Leis nos 3.326, de 3 de junho de 1941, e 5.405,
de 13 de abril de 1943, da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT),
aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 10 de maio de 1943, e das Leis nos
5.917, de 10 de setembro de 1973, e 6.261, de 14 de novembro de 1975; e
3 | LF12587/2012 | d& outras providéncias.
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Dispde sobre a composicdo, estruturacdo, competéncias e funcionamento
4 | DF 5790/2006 do Conselho das Cidades - ConCidades, e da outras providéncias.

Legenda: CF — Constituicdo Federal / LF - Lei Federal / DF - Decreto Federal.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de consulta a base de dados legislativa do Congresso Nacional.

3.1.2 Procedimento de anélise de dados
A anélise dos documentos consiste em um procedimento de trés fases, cujo fluxo geral

é ilustrado na Figura 4, a seguir.
Figura 4 — Fluxograma do procedimento de analise dos dados

Identificar e
analisar descrigbes
relacionadas a
participagdo
popular

o e

Fonte: elaborado pelo autor.

Na fase 1 os documentos foram lidos em seu todo, buscando identificar e analisar se
ocorriam abordagens a participacao popular em seu conteudo, expondo descricdes, definicdes,
conceitos e/ou instrumentos que permitiriam compreender como a participacdo popular €
prevista no contexto daquele documento. Isso possibilitou a identificacdo do contexto geral
com que deve ocorrer a participacdo popular no ambito de Bauru.

Na fase 2, tendo por objetivo identificar os processos comportamentais prescritos nos
documentos, foi empregado procedimento similar ao utilizado por Lourencetti (2015) que
consiste no uso da contingéncia de trés termos como unidade de analise analitico-
comportamental para descrever relagdes de dependéncia entre eventos ambientais ou entre
eventos comportamentais e ambientais prescritos nas leis. Tal unidade de anélise tem sido
satisfatoriamente empregada em estudos promovidos em diversos niveis para a analise de
contextos relacionados as politicas publicas (CABRAL, 2007; LIMA, 2018;
LOURENCETTI, 2015; LOURENCETTI; CARRARA, 2017; SILVA, 2012; SILVA, 2017;
TEIXEIRA, 2019; TODOROV; MOREIRA; PRUDENCIO; PEREIRA, 2004).

Nesta estratégia de pesquisa, inicialmente € desenvolvida a leitura do documento na
integra, seguindo a ordem em que o conteudo é disposto e apresentado, sendo identificadas as
partes que constituem o documento (titulos, capitulos, artigos, paragrafos, incisos e alineas),
tendo por objetivo familiarizar o pesquisador com o contetdo geral do documento. Apds essa

leitura preliminar, uma nova leitura é conduzida com o objetivo de identificar as prescrigdes

24 No Brasil, a redacéo e estruturacdo dos documentos legais deve seguir diretrizes da Lei
Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998 (BRASIL, 1998).
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comportamentais do documento, tendo a contingéncia de trés termos como unidade de analise.

Como detalhado no Capitulo 2, a contingéncia de trés termos consiste na descricao de relagdes

de dependéncia entre eventos ambientais ou entre eventos comportamentais e ambientais,

sendo utilizada pela Analise do Comportamento como um termo técnico e unidade de anélise
que enfatiza a probabilidade de um evento ser afetado por outros eventos.

Os termos que compBdem a unidade de analise e adotados neste estudo a partir da
literatura (SOUZA, 1999, 2000; SKINNER, 1953/2003; TODOROV et al., 2004), foram:

e Contexto antecedente: situacGes ambientais que compreendem o contexto, condi¢do ou
circunstancia em que o comportamento ocorre ou deveria ocorrer;

e Comportamento?: descreve e/ou indicia, explicita ou implicitamente, a acdo ou deveres
esperados de um individuo ou de um conjunto de individuos que compdem, por exemplo,
uma instancia do governo;

e Consequéncia: sdo consequéncias direta ou indiretamente associadas a um
comportamento.

Assim, quando na leitura do documento € identificado um trecho que descreve um
contexto antecedente (situacdes ambientais que caracterizam o(s) contexto(s) em que 0sS
comportamentos ocorrem), este € sinalizado e uma nova consulta do documento é realizada,
objetivando identificar trechos da lei que descrevem acdo ou agdes (comportamentos)
esperadas diante do contexto antecedente. Posterior a identificacdo dos comportamentos, uma
nova leitura é realizada, buscando identificar trechos que prescrevem consequéncias aos
comportamentos anteriormente identificados.

A terceira fase da analise dos documentos ocorreu a partir dos resultados obtidos na
andlise dos processos comportamentais prescritos nos documentos. Nesta fase, foi utilizada
uma adaptacido (APENDICE A) do checklist que compde o Guia Orientador para
Delineamentos Culturais (CARRARA et al., 2013), utilizado para identificar e caracterizar a
participacdo popular como pratica cultural no contexto da gestdo democrética. O Guia
Orientador para Delineamentos Culturais (CARRARA et al., 2013) consiste em instrumento
que visa subsidiar, a partir dos principios da Analise do Comportamento, a elaboracdo de

projetos de analise e intervencdo em préticas culturais. O Guia é composto por trés

% QOriginalmente, a contingéncia de trés termos pressupde o uso do termo “classe de respostas” que
indica um conjunto agrupado de instancias do comportamento e para a Analise do Comportamento,
ambos ndo sdo sindnimos. Entretanto, aqui serdo utilizados como termos intercambiaveis de modo a
facilitar a compreensao, visto que no cotidiano o termo comportamento possui Uso mais genérico.
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instrumentos auxiliares e complementares (Checklist, Fluxograma e Questfes Gerais) que
podem ser utilizados em conjunto ou de maneira independente.

Especificamente, o checklist consiste em instrumento composto por cinco itens que
devem ser respondidos de modo a se obter uma avaliagéo e caracterizacdo do processo a ser
analisado. No contexto das praticas culturais, o instrumento “se presta a uma identificag@o
preliminar de um conjunto de varidveis presentes (ou ausentes) na situacdo e demais
caracteristicas que incluem dimensdes fisico-funcionais do ambiente e das préaticas culturais
implicadas” (CARRARA et al., 2013, p. 107). Dentre os dados, informacdes e consideragdes
que podem ser obtidos com o uso do instrumento estdo: a finalidade da pratica cultural, as
contingéncias que atuam em sua manutencdo, as caracteristicas da populacdo, a histéria
comportamental, a previsao de consequéncias, dentre outras.

Originalmente, o checklist foi proposto para a avaliacao e suporte no planejamento de
intervencdo, de modo que muitos de seus itens de referem a préaticas culturais que ainda nao
foram implementadas ou de préticas que ainda serdo alteradas. Neste estudo, porém, nao se
estd analisando a proposi¢cdo de uma intervencdo, mas a analise de um conjunto de acdes que
tém sido propostas e implantadas por meio de legislacdo vigente e que visam modificar e
fortalecer determinadas praticas no contexto da gestdo publica. Em razdo disso e da natureza
desta proposta, optou-se por uma adaptacio do checklist (APENDICE A), para utilizag&o
como um dos instrumentos de andlise dos dados, especificamente para subsidiar a
compreensdo das praticas culturais a partir do que foi identificado na anélise das prescrices
comportamentais dos documentos legislativos. Na literatura, o instrumento proposto por
Carrara et al. (2013) tem sido utilizado de maneira integral para construgdo de intervencdes
sociais (CARRARA et al.; 2018; HAYASHI, 2017; HAYASHI; WOELZ; MELO, 2019) e
adaptada para analise de préaticas culturais (VACCARI, 2017), apontando resultados
satisfatorios e se mostrando coerente no subsidio para contextos sociais e praticas culturais.

Dentre as adaptacdes feitas no checklist estdo a adequacdo de conjugacdo verbal nos
itens em que foi necessario para se adequar ao que estava sendo analisado. O segundo item
objetiva uma contextualizacdo pormenorizada quanto as consequéncias mantenedoras das
praticas atuais e da historia comportamental, devendo ser considerado apenas em situagdes
que envolvam a eliminacédo e/ou enfraquecimento de praticas culturais vigentes. Ainda que o
processo preconizado pelos documentos nao vise diretamente eliminar ou enfraquecer as
praticas atuais — condicdo originalmente prevista no checklist para o preenchimento deste item
—, entendeu-se como condi¢do indispensavel para a proposicao de intervencdes que visem 0

estabelecimento de uma nova pratica, a compreensdo da historia comportamental e das
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variaveis que mantém as praticas atuais. Logo, na adaptacdo do instrumento optou-se por
manter o item que objetivava avaliar a historia comportamental das préticas atuais, alterando
seu enunciado.

No original o terceiro item também era restrito a algumas situacées — instalar uma nova
pratica cultural e/ou fortalecer uma prética cultural ja existente — e objetivava avaliar a
dimensédo temporal dos eventos reforcadores. Devido ao escopo deste item, seu enunciado
também foi revisto. O item quatro apresenta um conjunto de itens relacionados ao
planejamento e disponibilidade das consequéncias a populacdo. Neste item, foi removida a
questdo “As consequéncias planejadas, por extensdo, beneficiardo outras populagdes além da
comunidade-alvo”, por a mudanga da pratica abranger todo a populagao do territério nacional
e por entender que ela j& estava contemplada em outros itens. Além disso, dimensionar “outras
populagdes” reuniria esforcos que extrapolam os objetivos propostos para este estudo.

Por fim, o quinto item do checklist também sofreu adaptac6es no enunciado e algumas
das questbes foram removidas (b, e, f, g, h, i, j), pois j& estavam contemplados na analise das
prescricdes comportamentais dos documentos ou extrapolavam os objetivos desta proposta.
A questao “b” busca analisar se a proposta de intervengdo cultural € condizente com diretrizes
éticas e profissionais da Psicologia e do Conselho Nacional de Saude, foi removida por
entender que a pratica se vincula a contexto mais amplo do que o da Psicologia ou Saude —
mesmo considerando que eventualmente possam envolver profissionais dessas areas. As
questdes “e”, “f”, “g.,” “h”, “i” e “)” tratam de aspectos como descri¢ao de objetivos, prazos,
etapas, comportamentos esperados e individuos envolvidos na pratica cultural, e foram
removidas por ja terem sido identificadas na etapa de analise dos documentos.

A sintese dos resultados obtidos pela analise dos dados documentos legislativos e pela
caracterizacdo da préatica de participacdo popular esta apresentada, contextualizada e discutida

no Capitulo 4.

3.2 ETAPA 2: ANALISE DE RELATO VERBAL DE MEMBROS DOS CONSELHOS
GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS

A Etapa 2 do estudo teve por objetivo caracterizar as praticas relativas a participacao
popular no contexto dos conselhos gestores de politicas publicas do municipio de Bauru.
Como apresentado anteriormente, a legislagdo propicia uma série de prescrigdes
comportamentais para a atuacdo dos diferentes envolvidos nesses conselhos
(LOURENCETTI; CARRARA, 2017), entretanto, elas, por si s6, podem néo ser efetivas no
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controle do comportamento desses atores, uma vez que estes respondem também sob controle
de varidveis particulares ao seu proprio comportamento, bem como de varidveis
compartilhadas por todos os envolvidos (LAMAL; GREENSPOON, 1992; LOURENCETTI;
CARRARA, 2017; TEIXEIRA, 2019). Conhecer as préaticas dos individuos no ambito dos
conselhos gestores de planejamento urbano pode consistir em recurso auxiliar no subsidio a
formulagdo de politicas publicas mais efetivas.

Para conhecer tais praticas, na Etapa 2 foi conduzido um estudo de levantamento que
consiste em “um meio importante de pesquisadores estudarem relagdes entre variaveis e
mudanga de atitudes e comportamentos no decorrer do tempo” (COZBY, 2003, p. 144), a
partir do qual foram feitas caracterizagdes, descri¢es e inferéncias, tendo como fonte de
dados os relatos verbais de diferentes individuos que compdem parte do contexto de gestao

publica municipal.

3.2.1 Participantes

Com o objetivo de descrever e compreender esses aspectos contextuais relacionados
as praticas culturais, adotou-se uma amostra por conveniéncia (COZBY, 2003) composta por
sete membros de conselhos gestores de politicas publicas do municipio de Bauru. Em geral, a
composicdo desses conselhos tende a seguir modelo de divisdo equitativa de seus membros,
sendo que metade deles sao agentes indicados como representantes do poder publico local e a
outra parcial composta por membros representantes da sociedade civil, eleitos e/ou indicados
por instituicbes ou Orgdos de representacdo da sociedade civil (entidades de classe,
universidades, organizacOes ndo-governamentais e do terceiro setor, dentre outras). As

caracteristicas sociodemograficas dos participantes estdo descritas no capitulo 4.

3.2.2 Procedimento de Coleta de Dados

Inicialmente, houve contato via telefone e e-mail com a Casa dos Conselhos, 6rgao
ligado a prefeitura de Bauru para suporte aos conselhos municipais, e com 0s membros da
diretoria/coordenacao dos conselhos municipais referenciados no Plano Diretor Participativo
do Municipio de Bauru (BAURU, 2008) como responsaveis pela representacdo da sociedade
civil no planejamento urbano municipal, sendo eles: Conselho do Municipio de Bauru — CMB,
Conselho Municipal de Habitagcdo — CMH, Conselho de Mobilidade — CMM, Conselho
Municipal de Defesa do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel de Bauru —

CONDEMA. Nesse primeiro contato foi feita uma breve apresentacdo dos objetivos da
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pesquisa e 0 convite para participagdo na entrevista, entretanto apenas cinco conselheiros se
voluntariaram a participar e apenas trés efetivamente agendaram entrevista.

Diante disso, optou-se por ampliar os critérios de selecdo da amostra, estendendo o
convite para todos os conselhos municipais que o contato constava no site da prefeitura de
Bauru. A administracdo mantém, atraves da Secretaria Municipal do Bem-Estar Social, uma
listagem?® contendo o contato dos Conselhos Municipais existentes, entretanto quando feito o
contato nessa lista notou-se que a mesma estava desatualizada e com informacgdes sobre
gestbes que ja haviam encerrado seu mandato como conselheiros. Esses contatos nédo
retornaram nenhuma resposta positiva a participacdo na pesquisa.

Frente a esse cenario, optou-se por estender o contato para entidades e érgdos de
representacdo de classes profissionais. Nesse processo foi feito um primeiro contato via e-
mail com algumas das entidades que tinham previstas indicacdo de representantes nos
conselhos municipais. Foram enviados e-mails a gestéo local e regional do Conselho Regional
de Engenharia e Agronomia — CREA, Conselho Regional de Psicologia — CRP, Conselho
Regional de Servico Social — CRESS e Ordem dos Advogados do Brasil — OAB. O e-mail
encaminhado apresentava brevemente o0s objetivos da pesquisa e solicitava o contato dos
representantes dessas instituicdes nos conselhos municipais ou o envio do convite da pesquisa
diretamente para esses representantes. Apenas o CRP respondeu o contato, confirmando a
divulgacéo junto a seus representantes, sendo que trés desses responderam positivamente o
convite para participar da pesquisa.

O periodo de contatos e entrevistas com 0s participantes ocorreu entre 0s meses de
maio e novembro de 2019. No contato inicial com cada participante, foram mencionados
novamente os objetivos da pesquisa e intencdo de realizacdo da entrevista, e foi solicitado ao
participante que indicasse o melhor dia e local para a realizacdo da mesma. As entrevistas
foram conduzidas individualmente com cada participante, sendo seguidas algumas das
recomendacdes de Guerin, Leugi e Thain (2018) para conducdo de pesquisas em contexto
sociais. Assim, nas entrevistas prezou-se pela informalidade do processo (GUERIN; LEUGI;
THAIN, 2018), transcorrendo como uma conversa de carater exploratério e ndo um
“interrogatorio” contendo um conjunto de perguntas e respostas, assim poderia ser dado
aprofundamento nos assuntos que o participante ou o pesquisador julgassem relevantes. Esse

recurso foi particularmente rico, pois propiciou o fornecimento e aprofundamento em

% |ink para a lista de conselhos municipais disponivel no site da prefeitura de Bauru:
https://wwwz2.bauru.sp.gov.br/sebes/conselhos.aspx
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exemplos que deram melhor contextualizacdo e compreensdo do que estava sendo discutido.
Os locais escolhidos pelos participantes para a entrevista foram variados e incluiram uma
praca publica, uma universidade que os participantes usualmente frequentavam, a prépria sede
de um dos conselhos municipais, os locais de trabalho e a residéncia do préprio participante.
As entrevistas tiveram duracdo entre 42 minutos (P1) e 80 minutos (P7), com média de 66
minutos (01h06min) e tempo total de 464 minutos (07h44min).

Nas entrevistas, apds a apresentacao inicial do pesquisador, dos objetivos e aspectos
éticos da pesquisa, os participantes eram convidados a falar livremente sobre sua trajetéria e
experiéncia nos conselhos municipais. A partir desse relato inicial o pesquisador dava
aprofundamento nos assuntos que julgava relevantes aos objetivos do estudo. Em geral, as
entrevistas tiveram inicio com perguntas abertas, como por exemplo: “Como vocé comegou a
participar dos conselhos municipais” ou “Me conte um pouco da sua experiéncia nos
conselhos municipais”. Enquanto o participante falava, o pesquisador procurava demonstrar
interesse pelo relato e o estimulava a fornecer mais detalhes sobre determinadas experiéncias,
por meio de frases e interjeigdes do tipo: “Ah! Olha que interessante, € como isso aconteceu?”
ou “Vocé estava me contanto sobre a ultima reunido do conselho, me conte mais sobre...”.

Outro aspecto relevante sobre a estratégia adotada (GUERIN; LEUGI; THAIN, 2018)
é que ela objetiva um aprofundamento no relato verbal do participante de modo a identificar
e obter esclarecimentos sobre 0 maior nimero de varidveis possiveis. Para isso, contou com
um “roteiro norteador” (APENDICE B) composto por alguns itens que esperava que fossem
abordados nas entrevistas. O roteiro era composto de um conjunto de itens elaborados de
acordo com os objetivos deste estudo e das orientagcdes propostas no Guia Orientador para
Delineamentos Culturais (CARRARA et al., 2013) de modo a caracterizar as praticas do
participante, sob trés aspectos: 1) Relatos de experiéncia no ambito dos conselhos gestores
(08 itens) — objetivo de identificar e caracterizar as praticas relacionadas a participagdo
popular no contexto dos conselhos gestores; 2) Consequéncias da participacao popular (03
itens) — objetivo de identificar consequéncias relacionadas a préatica; 3) Concepcdes
particulares sobre a participacdo popular (05 itens) — objetivo de identificar e caracterizar
concepcOes pessoais sobre a participagao popular.

Destaca-se que 0 roteiro possuia apenas carater de orientacdo e sugestdo, néo
correspondendo a um instrumento fechado com perguntas que deveriam ser feitas de maneira
obrigatéria. Ou seja, apresentava alguns itens que permitiam ao pesquisador explorar 0s

diferentes aspectos dos comportamentos dos participantes, mas que deveriam ser apresentados
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de modo aberto e flexivel, podendo ser adaptados ou reformulados a depender das respostas
dos participantes e do interesse do pesquisador.

Com o objetivo de testar e validar a estrutura e consisténcia dos procedimentos de
coleta de dados, foi conduzido um estudo piloto com um participante de um dos conselhos
municipais. Os relatos provenientes da entrevista com esse participante (P1) foram
incorporados aos demais dados obtidos nas entrevistas e passaram pela etapa de anélise dos

dados.

3.2.3 Procedimento de Analise de Dados

As entrevistas tiveram seu audio gravado e, posteriormente, este foi transcrito na
integra para que fossem promovidas anélises pormenorizadas dos relatos verbais, sendo estas
fontes de dados para caracterizacdo de praticas e inferéncias de relacbes funcionais que
estejam em vigor no ambito dos conselhos gestores de politicas publicas do municipio de
Bauru. Para isso, os contetdos da fala dos participantes passaram por uma primeira leitura
para que se tomasse contato com o todo dos relatos, em seguida nova vista das transcri¢oes
foi empreendida com o objetivo de codificar em categorias trechos do relato verbal.

Foram adotadas trés categorias, definidas a partir dos trés eixos presentes no “roteiro
norteador” (APENDICE B), sendo elas: categoria 1 — préticas relacionadas & participacio
popular; categoria 2 — consequéncias da participacdo popular; categoria 3 — concepcoes
particulares sobre a participacdo popular. Estas categorias foram esmiucadas em subcategorias
de acordo com temaéticas especificas. A sintese e detalhamento dessas categorias esta contida

no capitulo 5 que também apresenta a analise e discussdo do relato verbal dos participantes.

3.3 ASPECTOS ETICOS

O presente estudo obteve parecer favoravel do Comité de Etica em Pesquisa da
Faculdade de Ciéncias de Bauru — UNESP, atendendo a Resolu¢do Normativa n° 466/12 do
Conselho Nacional de Saude, que regulamenta pesquisas envolvendo seres humanos
(Processo n° 54555616.7.0000.5398). Os participantes selecionados e que participar da Etapa
2 deste estudo, foram contatados e convidados a compor a amostra da pesquisa e, em
concordancia, foram esclarecidos dos objetivos do estudo. No inicio de cada entrevista o
pesquisador reiterou os objetivos do estudo, as condic¢des de participacdo e sigilo dos dados,
solicitou autorizacdo para gravar o audio da entrevista e forneceu cépia do Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido (APENDICE C), esclarecendo eventuais duvidas

relacionadas a atividade.
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4  ANALISE DAS RELACOES COMPORTAMENTAIS PRESCRITAS NOS
DOCUMENTOS LEGAIS

Este capitulo consiste em uma sintese dos dados provenientes da Etapa 1 do estudo e
tem por finalidade contemplar dois dos objetivos especificos da pesquisa, quais sejam, 1)
Descrever e analisar os processos comportamentais prescritos por legislacdo (federal e
municipal) relacionada ao planejamento e desenvolvimento urbano, avaliando como
contemplam em seu contetido descri¢des relacionadas a participacdo popular, e 2) Descrever
e analisar a participacdo popular como pratica cultural no contexto da gestdo publica.

Didaticamente, optou-se por organizar o capitulo em duas partes, sendo que a se¢édo
4.1 visa dar conta do primeiro objetivo especifico e apresentar a descricdo, sistematizacdo e
analise das prescricdes comportamentais presentes na legislacao selecionada (Fases 1 e 2 da
Etapa 1). Ja a secdo 4.2 expressa a descricdo da participacdo popular como pratica cultural
(Fase 3 da Etapa 1), dando conta do segundo objetivo especifico.

4.1 CARACTERIZACAO DA GESTAO DEMOCRATICA DO PLANEJAMENTO
URBANO NOS DOCUMENTOS ANALISADOS

Esta secdo descreve quais s@o as prescri¢cdes contidas nos documentos legislativos
quanto a como deveria ocorrer as praticas de participacao popular no ambito do planejamento
urbano. Este trabalho ndo se propde a caracterizar todas as prescricdes relativas a gestdo
democratica, mas sim de tomar como base um determinado contexto, qual seja, do
planejamento urbano, e a partir dele caracterizar prescricbes comportamentais nesse ambito,
mais especificamente aquelas que dizem respeito a participacdo da sociedade civil no
desenvolvimento das politicas publicas.

Cabe ainda destacar que as relagbes comportamentais descritas consistem em
inferéncias que podem variar de observador para observador, de acordo com a Gtica da analise.
Sendo assim, também ndo houve a pretensdo de esgotar todas as possibilidades de analises
dessas relagbes comportamentais, mas sim de apresentar um conjunto de descri¢cbes que
permita compreender, a partir de principios comportamentalistas, como elas se estabelecem e,
em momento subsequente (Capitulo 5), como os diferentes atores no ambito das politicas
publicas se comportam, a partir de seus proprios relatos verbais, dentro desses contextos.

Alem de descrever as prescricdes comportamentais, tambeém ocorrerd a discussao

contextualizada das prescricdes a partir de elementos tedrico-conceituais. Optou-se por esse
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modelo de apresentagcdo por entender que a inferéncia da relacdo comportamental s6 faz
sentido quando contextualizada pelas variaveis que estavam controlando o comportamento do
pesquisador quando da analise.

Para a construcdo dessa andlise, foram considerados os documentos legais, apontados
no Capitulo 3 (secdo de método), selecionados a partir de critérios que restringiram a busca
aqueles que tratavam de aspectos relativos a participacdo popular. Desses documentos,
observou-se que a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) representa 0 documento
central responsavel pela previsdo de existéncia da participacdo popular. Ainda que uma
importante contribuicdo j& tenha sido dada anteriormente por Todorov (1987) quando da
andlise da Constituicao Federal de 1988, ela constitui-se como escassa para 0s objetivos deste
estudo, uma vez que o objetivo de Todorov (1987) nao foi compreender o modelo de gestdo
democratica ou a participacdo popular de forma especifica, mas sim as disposi¢cdes do
documento como um todo e em um contexto amplo, resultante do processo de elaboragédo da
mesma.

Assim como ocorreu com a Constituicdo, trés outros documentos selecionados
também ja foram analisados anteriormente, o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU (BRASIL, 2012) e o Plano Diretor Participativo de
Bauru (BAURU, 2008), que foram alvo de anélises desenvolvidas por Lourencetti (2015) e
Lourencetti e Carrara (2017). Do mesmo modo que o estudo de Todorov (1987), o objetivo
desses estudos ndo foram o de compreender a gestdo democratica e a participacao popular,
mas sim outros topicos. Entretanto, no caso das analises de Lourencetti (2015) e Lourencetti
e Carrara (2017) houve a possibilidade de acesso aos dados primarios da pesquisa em razdo
desses terem sido desenvolvidos pelo mesmo autor deste estudo. Deste modo, as analises
anteriores (LOURENCETTI, 2015; LOURENCETTI; CARRARA, 2017) foram tomadas
como linha de base e novas analises foram agregadas para compreender as prescrigdes
relacionadas a gestdo democratica.

Como ultimo aspecto a destacar, esclarece-se que houve a op¢édo por ndo apresentar a
analise isolada de cada documento estudado, pois foi dado o entendimento de que isso poderia
produzir analises e compreensGes demasiadamente fragmentadas sobre um todo ou ainda
repeticdes de dados e informacdes ja discutidas. Deste modo, todos os documentos foram
analisados individualmente e, em seguida, se produziu uma categorizagao das contingéncias
identificadas de modo a agrupar diferentes documentos que se inter-relacionavam e/ou

tratavam de um mesmo tema.
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Como descrito, na fase 1 da Etapa 1 do estudo os documentos selecionados foram lidos
em seu todo buscando identificar e analisar se ocorriam abordagens a participagdo popular em
seu conteddo, expondo descricdes, defini¢bes, conceitos e/ou instrumentos que permitiriam
compreender como a participacdo popular é abordada no contexto daquele documento. Isso
possibilitou a identificacdo do contexto geral com que deve ocorrer a participagdo popular no
Brasil e, mais especificamente, no &mbito do municipio de Bauru.

De forma geral, a primeira analise dos documentos possibilitou concluir que a
Constituicdo pode ser compreendida como contexto antecedente para todas as demais agoes -
tanto leis como projetos gerais - que venham a ser feitas no &mbito das politicas publicas,
sendo que estas devem sempre resultar, probabilisticamente, na producéo das consequéncias
descritas no texto constitucional. De forma isolada, a Constituicdo € apenas uma lei, entretanto
ela ndo pode ser compreendida descontextualizada das demais leis existentes no pais, pois sao
elas que descrevem contingéncias especificas que eventualmente garantem a obtencdo desses
resultados. Nesse sentido, o conjunto de leis existentes no pais consiste em contextos para a
emissdo de comportamentos associados a praticas que resultem nas consequéncias descritas
na Constituicdo. Ou seja, articulam-se em um sistema que deve ser visto de forma integrada,
compreendendo uma série de entrelacamentos.

Os diferentes documentos legais analisados apresentam uma série de prescri¢des
comportamentais que ddo indicios de como as agdes que eventualmente produzam as
consequéncias descritas na Constituicdo devem ou deveriam ocorrer. Tais elementos serdo
alvo de andlise e discussdo neste capitulo que oportunamente apresentara algumas das
prescricdes dos documentos legais, obtidas via descricio de suas contingéncias
comportamentais, bem como a caracterizacdo dos contextos, aspectos fundamentais para uma
compreensdo mais refinada dessas relacGes comportamentais que sdo estabelecidas.

Na Constituicdo Federal, nos “Principios Fundamentais”, a participagdo popular
transparece como instancia de poder. Ainda que de forma retdrica, o paragrafo unico do artigo
1° aponta que “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988, art. 1°) como um aspecto
fundamental do Estado Democratico de Direito desenvolvido na Republica Federativa do
Brasil. Ou seja, 0 poder a ser exercido pela sociedade civil se dard ndo apenas de forma indireta
por meio de seus representantes eleitos, mas também por iniciativa propria e direta. Esse
“poder” por parte do povo, descrito como fundamental, consiste em contexto para todas as
acOes, sobretudo gerenciais, no ambito publico brasileiro, podendo ser compreendido como

um contexto antecedente para qualquer acao que venha a ser exercida pelos gestores.
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Essa descricdo, sobre o poder que emana do povo, se aproxima das compreensoes
apresentadas por outros autores que entendem que a politica estd associada a uma certa disputa
sobre quem ganha o que, quando e como (LASSWELL, 1936/1950), sendo composta e
exercida por institui¢oes diversas (SCHIMITTER, 1965), como o individuo isoladamente ou
aqueles a quem o poder foi outorgado. Da forma como foi descrito na Constituigéo, o poder
se caracteriza como relacional, em que um individuo A é visto como capaz de influenciar um
individuo B (DAHL, 1957). Neste caso, 0 povo, entendido no sentido mais estrito de
“conjunto de individuos”, teria a capacidade e o poder formalmente instituidos de influenciar
aqueles que exercem a gestdo do Estado. Diante de tal compreensao, é possivel afirmar que a
Constituicdo reafirma uma visdo multicéntrica de politicas publicas (SECCHI, 2017b),
compreendendo o processo de elaboracdo das politicas como resultante da interacdo entre
multiplos atores.

Os “direitos politicos” previstos na Constitui¢ao estabelecem mecanismos sob o0s quais
a populacdo podera exercer parte de seu poder, sendo um dos caminhos a proposi¢cdo
legislativa — “Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il -
referendo; Il - iniciativa popular.” (BRASIL, 1988, art. 14) — e no exercicio por meio de
associacOes em partidos politicos. Um aspecto importante a ser ressaltado é que mesmo em
uma compreensdo multicéntrica das politicas publicas, o Estado resguarda monopdlio sobre a
execucdo das acbes (SECCHI, 2017b), isso ndo quer dizer que ele o faca sozinho, mas que é
a estrutura-meio pelo qual a execucdo € feita, em geral, esta ligada a ele e duas dessas
instancias seriam os poderes legislativo e executivo — dito de forma sintética, os poderes de
criar leis e executd-las. A medida em que delimita a possibilidade de “iniciativa popular” se
dar no ambito desses poderes, a Constituicao refirma a existéncia de uma estrutura formal do
Estado, mas reconhece e legitima a soberania popular em influenciar as decises.

Continuando a analise quanto ao poder popular, a Constituicdo apresenta artigos que
preveem a existéncia de estruturas de participacdo da populagdo no planejamento de &mbito
municipal, cabendo, sobretudo, aos municipios (suas agéncias e sujeitos por tras delas) a
responsabilidade por sua organizacdo. Ou seja, ha de modo constitucional a garantia para a
populacéo e a exigéncia de que os gestores municipais tenham em suas agendas a promogéo
de acbes que favorecam e sirvam de contextos a participacdo popular. Pelo disposto na
Constituicdo, tal aspecto seria estruturado no &mbito municipal a partir da edigcdo da lei

organica, conforme descreve o art. 29:
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O Municipio reger-se-a por lei orgénica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da
Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos
nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e o0s seguintes
preceitos:

[...]

XIlI - cooperagdo das associacOes representativas no planejamento
municipal,

XIII - iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do
Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo menos,
cinco por cento do eleitorado; (BRASIL, 1988)

A lei orgénica de um municipio funciona nos moldes de uma Constituigdo,
regulamentando a politica no ambito municipal (PAULO; ALEXANDRINO, 2015).
Conforme o artigo 29, a lei organica é redigida e aprovada tendo como base os principios da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e a Constituicdo do estado a que se vincula; no caso de
Bauru, a Constituicdo do estado de S&o Paulo (SAO PAULO, 1989). Ou seja, ainda que seja
a principal lei do municipio, ela ainda esta sujeita as disposicOes federais e estaduais, estando
0s poderes municipais limitados a elas. Ainda sobre a lei organica e a participacdo popular, as

disposicdes e relacBes estabelecidas a partir do artigo 29, também tém base no artigo 30:

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber; (BRASIL,
1988)

Essa descricdo evidencia um ponto importante: como ja mencionado, uma
Constituicdo Federal por si ndo daria conta de legislar sobre todas as especificidades regionais
e, por isso, necessitaria da complementacdo por meio de outras leis. Tal aspecto apresenta,
inclusive, concordancia com alguns principios importantes como as nogdes de
descentralizacdo politico-administrativa e a regionalizacdo que tocam na necessidade de 0s
processos relativos da gestdo publica ndo ficarem centralizados nas a¢fes de um unico ente
federado, bem como de poder pablico local tenha condicBes de identificar e planejar acbes
para solucionar os problemas regionais.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um modelo de organizacdo politico-
administrativa descentralizada no qual o Estado brasileiro se constitui a partir de um pacto
entre Estados, Municipios e Distrito Federal que em unido indissoltvel compdem a Republica
Federativa do Brasil (BRASIL, 1988). Os artigos 1° e 18° da Constituicdo estabelecem a

organizacdo em torno desses quatro entes, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
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Municipios que possuem autonomia administrativa, legislativa e politica conferidas pela
prépria Constituicdo. Ou seja, em qualquer um dos quatro entes é possivel a organizacao de
sua administracdo, proposicao de leis e governos, de forma autdnoma.

Em razdo desse modelo de organizacdo do Estado é que se prevé a possibilidade de
serem propostas constituicdes estaduais e leis organicas municipais, para que se respeite a
autonomia de cada ente federado. Assim, apesar de a Constitui¢do predispor a existéncia da
participacdo da sociedade em cooperacdo ao planejamento municipal, € no ambito das leis
organicas que isso se materializa e as regras do jogo sdo definidas. A lei organica municipal
consistiria em um documento mais bem detalhado, que tomando as disposi¢cdes da
Constituicdo como contexto antecedente, apresenta e descreve as caracteristicas e as normas
de funcionamento dessa participacdo, indicando sua estrutura e quais areas contariam com a
mesma, podendo controlar o comportamento dos envolvidos nas politicas publicas em esfera
municipal.

Nesse sentido, a partir da Constituicdo, mais especificamente das descri¢des do artigo
29 ¢ possivel inferir prescricdes aos atores que compdem o poder legislativo municipal,
membros da Camara Municipal e que sdo descritas na contingéncia apresentadas na Figura 5,

a seguir, e nas apresentadas na Figura 6, adiante.

Figura 5 — Contingéncia da Constituigdo relacionada a promulgacédo da Lei Organica

Atores | | Contextos Antecedentes | | Comportamentos Consequéncias
Principios estabelecidos
ela Constitui¢ao Federal :
Membros da P ; Votar e promulgar a lei Contemplar os g
- e Estadual; oy 3 b 3. Conting.
Camara Poon M. — organica municipal. — dispositivos
A Intersticio minimo de dez S 1
Municipal ' . constitucionais.
dias e dois turnos de
votacao.

Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do estudo.

A Figura 5, ilustra as relacdes observadas na analise do documento, na qual foram
observados os contextos e a¢des que devem ser desenvolvidas por atores municipais, mas ndo
foram observadas mencGes diretas das consequéncias para 0s casos em que ocorra a omissao.
Neste caso essa omissdo ndo pode ser analisada, o fato é que a elaboracédo das leis organicas
sdo uma obrigacdo constitucional dos municipios e condi¢do para a manutencdo do pacto
politico-administrativo e consequéncias previstas na Constituicdo. Ademais, conforme os
diferentes incisos do artigo 29, em ndo havendo lei organica no ambito municipal, uma série
de aspectos relativos aos processos dos poderes legislativos e executivos ndo podem ser

executados no ambito municipal.



115

Especificamente nos incisos XII e XIII do artigo 29 s&o descritos preceitos sobre a
participacdo popular. No inciso XII é estabelecido que a coopera¢do no planejamento
municipal se dara por meio de suas associacfes representativas. No inciso XIII consta que a
populacdo podera propor leis desde que atingido o percentual de 5% dos eleitores do
municipio. Neste caso, a Camara Municipal deverd aceitar o projeto e iniciar o tramite

legislativo. As contingéncias referentes a essas disposi¢des séo descritas na Figura 6, a seguir.

Figura 6 — Contingéncias da Constituicdo relacionadas aos projetos de lei de iniciativa popular

Atores | | Contextos Antecedentes | | Comportamentos | | Consequeéncias |
. . Conting.
Estruturar projeto de lei. 2
Problemas e demandas
reconhecidos pela Reconhecimento dos
Membros da : : e ) " g - .
Sociedade sociedade; Colher assinaturas d_e 5 % problemas_ identificados Conting.
Civil _ dos eleitores municipais. pela soc1eda(%e como 3
Apoio de ao menos 5% problemas publicos.
do eleitorado municipal.
Apresentar projeto de lei Conting.
a Camara Municipal. 4
Projeto de lei de
Membros da iniciativa popular; o o 4 C ot_lte}nplar as .
Cantavi A Dar sequeéncia ao tramite dxspos;c;ges quanto a Conting.
Muncipal Contemplado apoio de ao legislativo. pamc%paqﬁo da 5
menos 5% do eleitorado sociedade.
municipal.

Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do estudo.

As quatro contingéncias apresentadas na Figura 6, tratam exatamente dos aspectos
referentes ao reconhecimento dos problemas puablicos por parte dos atores néo-
governamentais. Os problemas tendem a ser reconhecidos como problemas publicos quando
afetam uma qualidade ou quantidade de pessoas (SECCHI, 2017b), nesse sentido, ao prever
nas leis organicas municipais a possibilidade de leis de iniciativa popular, ndo apenas
ratificam-se os ideais democraticos, como garante a esses 0 espago para que atuem no
reconhecimento dos problemas publicos, bem como sejam parte do processo politico.

No Brasil, algumas politicas e projetos de lei tém sido elaborados por meio do artificio
da iniciativa popular, como a conhecida “Lei da Ficha Limpa” e as “10 Medidas Contra a
Corrupgao”. Além disso, os recursos midiaticos e tecnologicos tém contribuido para catalisar
0 processo de recolhimento de apoio massivo dos eleitores, como aplicativos de smartphone
que facilitam a participacao popular no processo politico. Além dessas que sdo disposicoes

que tocam todas as areas e temas de interesse da sociedade, de forma especifica a Constitui¢do
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(BRASIL, 1988) também versa sobre a participacdo popular em alguns temas, como nos casos
da:
- Salde:

Art. 198. As acles e servicos publicos de salde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

[...]

Il — participacdo da comunidade

- Assisténcia Social:

Art. 204. As agBes governamentais na area da assisténcia social seréo
realizadas [...] e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

Il — participagdo da populagéo, por meio de organizagGes representativas, na
formulacéo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis.

- Educacdo:

Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd
promovida e incentivada com a colaboracéo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificacdo para o trabalho.

Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

[...]

VI — gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei.

- Cultura:

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de
colaboragéo, de forma descentralizada e participativa, institui um processo
de gestdo e promocéo conjunta de politicas publicas de cultura, democréticas
e permanentes, pactuadas entre os entes da Federacdo e a sociedade, tendo
por objetivo promover o desenvolvimento humano, social e econdmico com
pleno exercicio dos direitos culturais.

§ 1° O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de
cultura e nas suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e
rege-se pelos seguintes principios:

[...]

X — democratizacdo dos processos decisorios com participacdo e controle
social.

Vé-se nos trechos citados que a Constituicdo descreve ja em seu texto alguns aspectos
béasicos referentes a participacdo popular em alguns contextos, como séo 0s casos da Saude,
Assisténcia Social, Educacdo e Cultura. J& em outros contextos, como a politica urbana, a
participacdo popular ndo é apresentada de forma prescritiva diretamente no texto

constitucional. Tal tema estaria contemplado nos artigos 29 e 30 que preveem a necessidade
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de que em ambito municipal seja desenvolvida a lei organica que regulamentaria tal assunto,
tal qual descrito na contingéncia da Figura 5.

Ainda que o texto constitucional ndo faca mencao direta a participacdo popular na
cogestdo da politica urbana, esta esta presente na Constituicdo em razdo de movimentos
populares que, em momento anterior e durante a Assembleia Nacional Constituinte,
exerceram influéncia sobre os legisladores de modo a contemplar a politica urbana na lei.
Como aponta o Deputado Federal Ulisses Guimardes, que na ocasido atuou como presidente
da Assembleia Nacional Constituinte, em seu discurso quando da promulgacdo da

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil em 05 de outubro de 1988:

Foi a audacia inovadora, a arquitetura da Constituinte, recusando anteprojeto
foréneo ou de elaboracédo interna. Enorme esfor¢co admissionado pelas 61
mil e 20 emendas, além de 122 emendas populares, algumas com mais de 1
milhdo de assinaturas, que foram apresentadas, publicadas, distribuidas,
relatadas e votadas no longo caminho das subcomissdes até a redacéo final.
[...] A participacdo foi também pela presenca, pois diariamente cerca de 10
mil postulantes franquearam livremente as 11 entradas do enorme complexo
arquitetébnico do Parlamento a procura dos gabinetes, comissdes, galeria e
saldes. H4, portanto, representativo e oxigenado sopro de gente, de rua, de
praca, de favela, de fabrica, de trabalhadores, de cozinheiras, de menores
carentes, de indios, de posseiros, de empresarios, de estudantes, de
aposentados, de servidores civis e militares, atestando a contemporaneidade
e autenticidade social do texto que ora passa a vigorar. [...] O povo passou a
ter a iniciativa de leis. Mais do que isso, 0 povo é o superlegislador habilitado
a rejeitar pelo referendo os projetos aprovados pelo Parlamento. A vida
publica brasileira sera também fiscalizada pelos cidaddos. Do Presidente da
Republica ao prefeito, do senador ao vereador. [...] A Nac¢do quer mudar. A
Nacdo deve mudar. A Nagdo vai mudar. A Constitui¢do pretende ser a voz,
a letra, a vontade politica da sociedade rumo & mudanca (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1988).

A fala proferida por Guimardes em seu discurso na Assembleia Nacional Constituinte
é categorica em referenciar os elementos basilares no qual a Constituicdo foi elaborada,
delimitando que os atores que a construiram estavam sob controle dos anseios da populacéo
por espacos quantitativos e qualitativos do exercicio de a¢des politicas. Os anseios populares
corresponderam a contextos antecedentes para a atuacdo dos legisladores constituintes, de
modo que a Constituicdo acabou por absorver as reinvindicagdes populares, bem como
institucionalizou espacgos para tal. Os artigos indicados anteriormente constituem de
mecanismos sob os quais as decisdes serdo compartilhadas com a populacédo, que se daré por
meio da iniciativa popular na proposicdo das leis ou por meio das acdes no ambito dos

conselhos gestores de politicas publicas.
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Como mencionado, quanto a politica urbana, ndo sdo apresentadas descri¢cbes na
Constituicdo sobre como deve se dar a participagdo popular nesse ambito, também néo é
indicada diretamente se deve ou ndo ocorrer. Sobre esse tema sao indicados dois artigos, artigo
182 e 183, ambos regulamentados por duas normas, sendo no ambito federal pelo
convencionado Estatuto da Cidade e no ambito municipal pelo Plano Diretor, como descrito
no inciso | do art. 182:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.

8 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana.

8 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacédo da cidade expressas no plano diretor
(BRASIL, 1988).

A partir do artigo 182 da Constituigdo, podem ser descritas duas contingéncias que
tratam do plano diretor como pré-requisito para o planejamento urbano, tal qual pode ser

observado na Figura 7.

Figura 7 — Contingéncias da Constituicéo relacionadas ao plano diretor municipal
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do estudo.

Pelas contingéncias descritas na Figura 7, cabe ao poder legislativo municipal, mais
especificamente aos vereadores que integram a Camara Municipal, a aprovacéo do documento
de modo a que se obtenha o instrumento basico para o desenvolvimento urbano e cumprimento
das funges sociais da cidade e garantia do bem-estar de seus habitantes. Pela contingéncia 7,

a execucdo da politica urbana deve se dar no ambito do poder pablico municipal, mas as acdes
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néo devem estar restritas aos atores governamentais. Estes tém a responsabilidade direta sobre
a execucdo da politica, mas devem fazé-lo em regime de cogestdo com os atores ndo-
governamentais tal qual as disposi¢fes da lei organica municipal.

O Estatuto da Cidade ¢ a lei que regulamenta as disposicdes dos artigos 182 e 183 da
Constituigdo e que apresenta as “diretrizes gerais” para “ordenar o pleno desenvolvimento das
funces sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes” (BRASIL, 2001, Art. 2°).
O documento “estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem
como do equilibrio ambiental” (BRASIL, 2001; Art. 1°). Consiste em uma lei que objetiva
nortear 0s aspectos das politicas de desenvolvimento urbano, de modo que as cidades possam
desenvolver suas “func¢des sociais” — algo reivindicado pelos movimentos populares pré-

Constituicdo — conforme disposto no art. 2°:

Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

| —garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populagcdo e de
associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano;

Il — cooperag&o entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse
social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuigéo espacial
da populacéo e das atividades econdbmicas do Municipio e do territdrio sob
sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cGes do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servi¢os
publicos adequados aos interesses e necessidades da populacdo e as
caracteristicas locais;

VI — ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados
em relacdo a infra-estrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar
como polos geradores de tradfego, sem a previsdo da infra-estrutura
correspondente;

e) a retencdo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizacdo
ou ndo utilizacao;

f) a deterioracdo das areas urbanizadas;

g) a poluicéo e a degradagé@o ambiental;

h) a exposicdo da populacdo a riscos de desastres;
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VII — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais,
tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do
territorio sob sua area de influéncia;

VIII — adocdo de padrbes de producdo e consumo de bens e servicos e de
expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental,
social e econdmica do Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia;
IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacéo;

X — adequacdo dos instrumentos de politica econémica, tributaria e
financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano,
de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a
fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

XI —recuperacao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado
a valorizagédo de imdveis urbanos;

XII — protecéo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e
construido, do patrimdnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico;

X1l —audiéncia do Poder Publico municipal e da populacao interessada nos
processos de implantagcdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranca da populagéo;

XIV — regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupacéo do solo e edificacdo, consideradas a situacéo
socioecondmica da populacdo e as normas ambientais;

XV — simplificacdo da legislagdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo
e das normas edilicias, com vistas a permitir a redugdo dos custos e 0
aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condi¢Ges para os agentes publicos e privados na
promogdo de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizagdo, atendido o interesse social.

XVII - estimulo & utilizacdo, nos parcelamentos do solo e nas edificagdes
urbanas, de sistemas operacionais, padrdes construtivos e aportes
tecnoldgicos que objetivem a reducdo de impactos ambientais e a economia
de recursos naturais.

XVIII - tratamento prioritario as obras e edificacdes de infraestrutura de
energia, telecomunicac@es, abastecimento de agua e saneamento.

XIX — garantia de condi¢Ges condignas de acessibilidade, utilizago e
conforto nas dependéncias internas das edificagdes urbanas, inclusive nas
destinadas a moradia e ao servico dos trabalhadores domésticos, observados
requisitos minimos de dimensionamento, ventilacdo, iluminacéo,
ergonomia, privacidade e qualidade dos materiais empregados (BRASIL,
2001).

Para contemplar os objetivos descritos no artigo 2°, as diferentes esferas de governo
podem fazer uso de instrumentos como os planos diretores, sendo que, dentre esses

instrumentos, sdo previstos aspectos da participagdo popular:

Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:
| — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econdmico e social;
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Il — planejamento das regiGes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides;

Il — planejamento municipal, em especial:

[...]

f) gestdo orcamentaria participativa;

V — institutos juridicos e politicos:

[...]

s) referendo popular e plebiscito;

8 320s instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de
recursos por parte do Poder Publico municipal devem ser objeto de controle
social, garantida a participacdo de comunidades, movimentos e entidades da
sociedade civil (BRASIL, 2001).

Aliado a esses instrumentos, o Estatuto dispde em seu Capitulo V que trata da gestdo
democrética da cidade, trés artigos sobre seu funcionamento como instrumento da politica

urbana:

Art. 43. Para garantir a gestdo democréatica da cidade, deverdo ser utilizados,
entre outros, 0s seguintes instrumentos:

| — 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal,

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal,

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que
trata a alinea f do inciso 11l do art. 40 desta Lei incluird a realizacdo de
debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano
plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e do orcamento anual, como
condicdo obrigatoria para sua aprovagdo pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regifes metropolitanas e aglomeracoes
urbanas incluirdo obrigatoria e significativa participagdo da populacéo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo
a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da
cidadania (BRASIL, 2001).

Acerca dessas disposicdes, € possivel observar a contingéncia 8 descrita na Figura 8
que prescreve ao poder publico municipal a necessidade de utilizar diferentes instrumentos
que fomentem a participacdo da sociedade civil no processo de planejamento urbano

municipal.
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Figura 8 — Contingéncias do Estatuto da Cidade relacionados ao processo de elaboracéo do plano
diretor municipal
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do estudo.

Na Figura 8 também sdo observadas outras trés contingéncias (9, 10 e 11) que tratam

da necessidade de audiéncias publicas e da publicidade dos atos durante o processo de

elaboracdo dos planos diretores, tal qual consta no artigo 40 do Estatuto da Cidade, bem como

das consequéncias aos representantes do poder publico municipal quando agir em

desconformidade com a prescrigéo:

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento béasico
da politica de desenvolvimento e expansdo urbana.

[...]

§ 3% A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada
dez anos.

8 42 No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua
implementag&o, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

| — a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populacdo e de associagbes representativas dos VArios segmentos da
comunidade;

Il —a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

1l — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes
produzidos.

Art. 50. Os Municipios que estejam enquadrados na obrigagdo prevista nos
incisos | e Il do caput do art. 41 desta Lei e que ndo tenham plano diretor
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aprovado na data de entrada em vigor desta Lei deverdo aprova-lo até 30 de
junho de 2008.

Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e da
aplicacdo de outras sancBes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade
administrativa, nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, quando:

VI — impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos nos incisos I a I1l
do § 4°do art. 40 desta Lei;

VII —deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir a observancia
do disposto no § 32do art. 40 e no art. 50 desta Lei; (BRASIL, 2001).

Por essas prescricdes o poder publico municipal devera propiciar espacos que
favorecam a participacdo da sociedade civil, para que esta auxilie no desenvolvimento da
gestdo democrética e da elaboracdo do plano diretor, assim como todas as a¢cdes decorrentes
de sua elaboracdo deverdo ser tornadas publicas, com amplo acesso aos documentos e
informacdes. Em casos em que os membros do poder publico se comportem de modo a
impossibilitar os aspectos relativos a participacdo popular, caberdo as consequéncias descritas
no artigo 52.

O Estatuto da Cidade teve suas relacbes comportamentais analisadas e descritas
anteriormente (LOURENCETTI; CARRARA, 2017; LOURENCETTI, 2015) no qual foram
observadas prescri¢es a Unido, estados e municipios, sobre as a¢cdes de legislar e fomentar a
politica urbana. Pelos apontamentos de Lourencetti (2015), o documento apresenta algumas
imprecisdes em termos de prescricdes comportamentais em virtude do uso de termos que
podem ser considerados vagos, ndo indicando com precisdo as ac¢fes que deveriam ser
executadas, bem como em quais contextos ocorreriam, o que pode prejudicar a avaliacdo
quanto a efetividade das acGes a serem desenvolvidas para contemplar a politica urbana. Nesse
sentido, isso pode ser exemplificado com o artigo 3° do Estatuto que dispde sobre as

competéncias da Unido

Art. 32 Compete a Unido, entre outras atribuigcdes de interesse da politica
urbana:

| — legislar sobre normas gerais de direito urbanistico;

Il — legislar sobre normas para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios em relacdo a politica urbana, tendo em vista
o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional;

Il - promover, por iniciativa propria e em conjunto com os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, programas de construcdo de moradias e
melhoria das condi¢des habitacionais, de saneamento basico, das calcadas,
dos passeios publicos, do mobiliario urbano e dos demais espacos de uso
publico;

IV - instituir diretrizes para desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,
saneamento basico, transporte e mobilidade urbana, que incluam regras de
acessibilidade aos locais de uso publico;
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V — elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do
territorio e de desenvolvimento econémico e social (BRASIL, 2001).

O artigo descreve uma série de aces que devem ser realizadas pela Unido de modo a
se obter como consequéncias o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito

5% ¢

nacional. Em geral, as agdes sdao descritas em termos de “legislar”, “promover programas”,
“Instituir diretrizes”, “elaborar e executar planos”. A descri¢cao de a¢des como essa pode ser
pouco efetiva no controle do comportamento dos atores envolvidos no processo de
implementacdo do Estatuto da Cidade, uma vez que sdo pouco precisos em relacdo ao que se
deve fazer. Além disso, o carater amplo do uso desses termos resulta em dificuldade na
avaliacdo se as acdes foram ou ndo executadas, 0 que pode vir a inviabilizar o exercicio do
controle social por parte da populagéo.

Além do Estatuto da Cidade, a agenda referente ao planejamento urbano brasileiro é
influenciada pela PNMU, documento originalmente publicado em 2012 e que visa promover
mudancas das praticas da populacdo com relacdo a mobilidade urbana (LOURENCETTI,
CARRARA, 2017), sendo estruturada como forma de mitigar as consequéncias do rapido e
pouco planejado processo de urbanizacdo das cidades brasileiras intensificado ao longo da
segunda metade do século XX. A lei foi publicada quase que um ano antes dos eventos
ocorridos nas conhecidas “Jornadas de junho” de 2013, movimento em que consideravel
parcela da populacdo tomou as ruas das principais cidades brasileiras em manifestacdes
contrarias ao aumento das tarifas dos transportes coletivos (ROLNIK, 2013; MARICATO,
2013). De certa forma, é possivel observar que este movimento popular escancarou e
denunciou problemas da politica urbana brasileira e dos poucos avancos que teve em relacao
ao atendimento das necessidades sociais - naquele momento se completavam cerca de 25 anos
da promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988.

A PNMU consiste em um dos dispositivos mencionados no Estatuto da Cidade em seu
artigo 3° em que trata das acdes que devem ser desenvolvidas pela Unido, quais sejam, “V —
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social” (BRASIL, 2001, art. 3°) e, de forma ampla, como
instrumento da politica urbana, conforme o inciso I do artigo 4° (BRASIL, 2001), desse modo
evidencia vinculagéo clara entre os diferentes documentos.

O objetivo geral do plano proposto pela PNMU ¢ o de “contribuir para o acesso
universal a cidade, o fomento e a concretizagdo das condi¢es que contribuam para a

efetivacdo dos principios, objetivos e diretrizes da politica de desenvolvimento urbano, por
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meio do planejamento e da gestdo democratica” (BRASIL, 2012, art. 2°). Ou seja, 0 acesso a
cidade, sendo universal, ndo deve apresentar quaisquer tipos de barreiras que limitem de forma
direta e/ou indireta 0 uso do espaco urbano e isso seria garantido por meio da execucao do
planejamento e gestdo democraticos, nos moldes do estabelecido tanto na Constituicdo como

no Estatuto da Cidade. De forma especifica, o artigo 7° aponta como objetivos:

| - reduzir as desigualdades e promover a inclusdo social;

Il - promover 0 acesso aos servigos basicos e equipamentos sociais;

Il - proporcionar melhoria nas condi¢Bes urbanas da populagdo no que se
refere a acessibilidade e a mobilidade;

IV - promover o desenvolvimento sustentdvel com a mitigacdo dos custos
ambientais e socioecondmicos dos deslocamentos de pessoas e cargas nas
cidades; e

V - consolidar a gestdo democrética como instrumento e garantia da
construgdo continua do aprimoramento da mobilidade urbana (BRASIL,
2012).

Pelo inciso V do artigo 7°, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana tem por objetivos
fortalecer o processo de gestdo democratica, sendo este o meio pelo qual ocorreria o
aprimoramento constante da mobilidade urbana. Tanto a gestdo democrética, como o controle
social, deve ser estabelecida sobre o processo de avaliacdo e planejamento da politica urbana
(inciso V, art. 59).

Ainda no bojo do Estatuto da Cidade, de forma complementar a ele a participacao
popular é prevista no ambito da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano — PNDU, por
meio do Conselho das Cidades — ConCidades, cujas competéncias, composi¢ao e estrutura de
funcionamento foram regulamentadas pelo decreto n® 5790, de 25 de maio de 2006. O
ConCidades é o 6rgdo de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do
Ministério das Cidades, que tem por finalidade estudar e propor as diretrizes para a formulagéo
e implementacdo da PNDU, emitindo uma série de resolu¢fes com recomendacdes sobre o
desenvolvimento urbano (BRASIL, 2006, art. 1°).

A composicdo do ConCidades prevé a participacdo de representantes dos poderes
publicos federal, estadual e municipal, bem como de entidades civis com direito a voz e voto
(BRASIL, 2006, Art. 4°). Ou seja, constitui-se em &mbito federal de um espaco de participacdo
popular para produzir acdes que visam favorecer o desenvolvimento urbano no pais, cujas
praticas acabam por ser norteadoras do planejamento que se dara nos dominios dos conselhos
gestores locais.

Ao analisar os documentos de forma conjunta é possivel observar que a participacéo

popular tem sido compreendida como elemento fundamental das politicas urbanas. Em alguns
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trechos a participacdo popular é tratada como pré-requisito para a execucdo das politicas
urbanas, apresentando o entendimento de que a populacéo deve ser contemplada pelas a¢des
que serdo desenvolvidas, como é o caso da descri¢do do inciso I, Il e V do artigo 2° do
Estatuto da Cidade:

| —garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, & infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracdes; [...] Il — cooperagéo entre 0s governos, a iniciativa privada
e 0s demais setores da sociedade no processo de urbanizacdo, em
atendimento ao interesse social; [...] V — oferta de equipamentos urbanos e
comunitarios, transporte e servicos publicos adequados aos interesses e
necessidades da populagéo e as caracteristicas locais; (BRASIL, 2001)

Em outras descricdes, € apontada como um instrumento direto de execucdo das
politicas urbanas, tal qual é exposto no inciso Il do artigo 2° do Estatuto da Cidade que dispde
que a “ll — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano” e do “Art. 45.
Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas incluirdo
obrigatoria e significativa participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos
varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e 0
pleno exercicio da cidadania”.

Percebe-se, entdo, que a legislacdo atribui duas compreensdes distintas, relevantes e
possivelmente complementares a participacdo popular. Na primeira situacdo, a participacdo
popular, mais especificamente suas demandas, interesses e necessidades, consistiriam em
contextos antecedentes a partir dos quais seriam executadas as acdes de planejamento urbano.
Nesta situacdo, tais acGes devem ser realizadas pelos diferentes atores na arena politica,
estando eles sob controle das varidveis de interesse da populagdo, pois s6 assim estaria
garantido o cumprimento da fungéo social da cidade.

Na segunda situacdo, a participacdo popular pode ser compreendida como ferramenta
institucional, funcionando como um instrumento necessario a obtencdo dos objetivos da
politica urbana. Neste caso, a participacdo popular deixa de ser contexto de emissdo de
comportamentos e passa a ser compreendida como uma instancia que corresponde a um
conjunto de individuos, com algumas caracteristicas comuns, desenvolvendo a¢des no sentido
da execugdo da politica urbana, também garantindo que os objetivos da mesma sejam

alcancados.
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Do modo geral, observa-se que esses diferentes documentos funcionam como um
conjunto de regras (BAUM, 2005/2006; MALAVAZZI; PEREIRA, 2016; MATQOS, 2001,
SKINNER, 1974/2009) que descrevem o modo pelo qual o planejamento urbano deve se dar
no ambito municipal. Uma vez entendidos como regras, entende-se que descrevem relacdes
de contingéncia quanto a como os atores devem se comportar para o planejamento e futura

execucao das politicas urbanas.

4.2 A GESTAO DEMOCRATICA NO AMBITO MUNICIPAL DE BAURU

No municipio de Bauru, os aspectos relativos a participagdo popular séo
regulamentados pela Lei Organica municipal (BAURU, 1990) que foi elaborada com a
finalidade de “construir e assegurar uma sociedade livre, justa e fraterna” (BAURU, 1990,
preambulo), e “II - garantir o desenvolvimento municipal; Il - erradicar a pobreza, a
marginalizagcdo e reduzir as desigualdades sociais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, religido, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discrimina¢ao” (BAURU, 1990, Art. 2°).

Na lei é prevista a soberania popular para organizacdo e defesa de seus direitos e
interesses, tais aspectos sao mencionados no artigo 195 e podem ser tomados como contextos
antecedentes descritos pela lei e que devem embasar toda e qualquer acdo que venha a ser

executada no &mbito municipal de Bauru.

Artigo 195 — A soberania popular sera exercida:

| - pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto com igual valor para
todos;

Il - pelo plebiscito, quando pelo menos cinco por cento dos eleitores o
requererem;

Il - pelo referendo, quando pelo menos cinco por cento dos eleitores o
requererem;

IV - pelo veto popular, de determinados atos da administragdo municipal,
conforme regulamentacdo em lei;

V - pela iniciativa popular no processo legislativo, quando, pelo menos,
cinco por cento dos eleitores o requererem;

VI - pela participacdo popular nas decisdes do Municipio e no
aperfeicoamento democratico de suas instituicdes;

VII - pela acéo fiscalizadora sobre a administragdo publica;

VIII - pelo uso da tribuna nas sessbes plenarias da Camara Municipal por
lideranca comunitéria, conforme dispuser seu Regimento Interno (BAURU,
1990).
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Ainda sobre a soberania popular, a lei organica reafirma a previsdo constitucional de
que sejam adicionadas emendas a ela por meio de proposta popular, subscrita de, no minimo,
5% dos eleitores municipais, que devera ser votada pelos membros da Camara Municipal,
sendo ela promulgada apés dois turnos de votacdo e em caso de voto favoravel de dois ter¢os
dos vereadores (BAURU, 1990, art. 32). Também reafirma o controle social na fiscalizagdo
da administragdo publica, bem como na participacao das decisdes. Contingéncias relacionadas

a esses temas podem ser observadas na Figura 9:

Figura 9 — Contingéncias da Lei Orgéanica de Bauru relacionados a participacdo popular no processo
decisoério municipal

| Atores | | Contextos Antecedentes | | Comportamentos | | Consequéncias
Participar do processo Conting.
decisorio. : 12
¢ 5 Aperfeicoamento
o Processos decisorios de s
Municipes . i democratico das
ambito municipal. Y - SR
Fiscalizar as acdes e nstituigoes. .
o Conting.
decisdes da 13
administragdo municipal.

Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do estudo.

O processo legislativo no ambito municipal segue um percurso similar ao da
Constituicdo Federal. Segundo o artigo 31, o tramite legislativo se dara pela elaboracédo e
adicdo a lei organica de: “I - Emendas a Lei Organica do Municipio; Il - Leis Ordinarias; Il
- Decretos Legislativos; IV - Resolugdes”. O processo legislativo consiste em meio pelo qual
disposicdes especificas sejam regulamentadas por meio de leis proprias - e especificas.
Entretanto, essas leis dependem de mdltiplas variaveis e podem, ndo necessariamente, vir a
ser regulamentadas. Isso tende a ocorrer, sobretudo com as leis complementares e ordinarias
que ndo tém previsao de consequéncias ao poder publico em caso da ndo elaboracgdo ou, ainda
quando ndo ha prazos para que isso seja feito. Discute-se na literatura (CABRAL, 2007,
CUNHA et al.; 2018; LOURENCETTI; CARRARA, 2017; VACCARI, 2017) sobre a
eficiéncia da legislacdo no estabelecimento de controle sobre as praticas prescritas, expondo
que ao ndo descrever com precisdo os contextos dificultaria a identificacdo de em que
contextos devem ser emitidas e/ou as eventuais consequéncias relacionadas.

Diante disso, o artigo 33 da lei orgénica pode ser encarado como um dispositivo que
fortalece a participacdo popular no sentido de regulamentacdo de temas tidos como

importantes:
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Artigo 33 - Qualquer municipe poderd requerer a Mesa da Céamara
Municipal a regulamentacdo de dispositivo desta Lei Organica, quando sua
falta tornar inviavel o exercicio de direitos por ela garantidos.

Paragrafo Unico - Recebido o requerimento e constatada sua oportunidade,
a Mesa, sob pena de responsabilidade elaborarad o regulamento solicitado e
0 encaminhara a apreciacdo do Plenario.

Pelo artigo 33, diante de situagfes em que algum dispositivo de interesse e/ou de
direitos sociais garantidos pela Lei Organica ndo estiver regulamentado, qualquer municipe
podera requerer aos membros da Camara Municipal sua regulamentacdo. Estes terdo a
obrigatoriedade de promover a regulamentacao (proposigéo de projeto de lei, por exemplo) e
submeter a apreciacdo dos demais membros da casa para que seja votado e, eventualmente,

aprovado. As relacdes prescritas pelo artigo 33 sdo ilustradas nas contingéncias da Figura 10.

Figura 10 — Contingéncias da Lei Orgéanica de Bauru relacionadas a iniciativa popular de regulamentar
as disposigdes da lei organica

Atores | | Contextos Antecedentes | | Comportamentos | | Consequéncias
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organica. organica. sociais.
Requerimento popular %
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o regulamentacao da Lei o : : : 15
Municipal e S organica. social previstas na lei.

Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do estudo.

A Lei Organica traz também, a previsdo de proposicdo de projetos por iniciativa
popular, ou seja, os projetos de lei também poderao ser propostos pelos cidaddos do municipio
(BAURU, 1990, art. 34). E previsto ainda que os projetos de iniciativa popular terdo
prioridade na ordem do dia de apreciacdo e votacdo na Camara Municipal (BAURU, 1990,
art. 35), algo que confere relevancia as participacdes da populacdo na proposicao legislativa.
O artigo 35 apresenta descrigdes sobre 0s prazos e regimes de urgéncia para apreciacdo dos
projetos de lei no ambito municipal, sendo que apos extrapolar determinados prazos dispostos
no artigo (cf. art.35), a ordem do dia das sessdes da Camara é travada e os projetos tém de ser
postos a apreciacdo em regime de urgéncia.

Os artigos 94 e 95 da Lei Organica tratam da fiscalizacdo financeira e orcamentaria
dos poderes legislativo e executivo que “manterdo sistema de controle interno de forma

integrada, mediante processamento de dados visando a fiscalizagdo” (BAURU, 1990, art. 95)
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¢ que “assegurar-se-4 a participacdo popular na fiscalizacdo da aplicacdo de recursos
financeiros do Municipio” (BAURU, 1990, art. 95, paragrafo tnico). Quanto a fiscalizacao,
é resguardado o direito de controle social e fiscalizacdo dos atos publicos, entretanto a lei
organica ndo apresenta as disposi¢cfes sobre como isso ira ocorrer, nem prevé que seja
regulamentado por lei propria.

Quanto ao orcamento municipal, as leis orgamentéarias (VAINER; ALBUQUERQUE;
GARSON, 2001) seréo propostas pelos poderes executivos e legislativos, sendo que deverao

promover a participacdo da sociedade civil nesse processo:

Artigo 101 — [...] Paragrafo Unico - Durante a elaboragio do projeto de lei
do plano plurianual e do projeto de lei das diretrizes orcamentarias, 0s 6rgdos
do Poder Executivo e o Poder Legislativo, cada um no ambito de sua
atuacdo, discutirdo com segmentos representativos da comunidade, obras
prioritérias e servicos que deles devam constar (BAURU, 1990).

Além das consultas & sociedade civil, esta poderd propor, por iniciativa popular,
alteraces na lei or¢camentaria conforme o 8 2° do artigo 105 “Poderdo ser apresentadas
emendas de iniciativa popular a lei orcamentaria, em listas organizadas por trés entidades
representativas e legalmente constituidas, com formacao subscritas, no minimo, por trezentos
eleitores do Municipio”.

Acerca dos dispositivos de participacdo popular, a lei organica os delimita em
maultiplas areas, tais como no contexto educacional (artigos 112 a 131), cultural (artigos 135
a136) e ambiental (artigo 149) estabelecendo que o desenvolvimento da Educagéo, da Cultura
e do Meio Ambiente em Bauru seréo estruturados a partir da colaboracéao e contribuigéo entre
poder publico e comunidade. Nesses artigos sdo previstos instrumentos pelos quais a
populacdo exercerd sua participacdo, como 0s Conselhos Municipais, Fundos Municipais e
centros especificos de suporte.

Especificamente no caso da politica urbana, objeto deste estudo, a lei orgéanica
estabelece relacdo com o plano diretor quanto ao cumprimento das func¢@es sociais que séo
previstas no Estatuto da Cidade: “A propriedade urbana cumpre sua fungdo social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado” (BAURU, 1990. Art. 160), sendo descritas nele as
especificacOes da politica urbana.

De forma complementar ao plano diretor, a propria lei organica apresenta descri¢des
relativas a participagdo popular em alguns temas, como o desenvolvimento social e de

mobilidade urbana. No contexto do desenvolvimento social, a participagdo popular se dara
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por meio do Conselho Municipal de Desenvolvimento Social, e pelo Conselho de Usuérios de
Transportes de Passageiros do Municipio de Bauru na mobilidade urbana, sendo ambos 0s
conselhos regulamentados por leis ordinarias.

Essas instancias de participacao sdo algumas das formas de organizacdo popular dos

cidadéos no &mbito do municipio de Bauru, conforme descrito no artigo 188:

Artigo 188 - Fica assegurada, na forma da lei, a existéncia de conselhos
populares, fundos municipais e 6rgdos de consulta e assessoramento, que
serdo compostos com representantes comunitarios dos diversos segmentos
da sociedade local.

§1° - Os 0Orgdos previstos no artigo terdo os seguintes objetivos:

I — discutir os problemas suscitados pela comunidade;

I —assessorar 0 Executivo e Legislativo no encaminhamento dos problemas;
Il — discutir as prioridades do Municipio, através das administragdes
regionais;

IV — fiscalizar a administragdo municipal,

V — auxiliar no planejamento da cidade.

§2° - Os 6rgdos referidos no paragrafo anterior poderdo ser setoriais, para
atender areas ou temas especificos, ou de carater geral, para atender a
administracéo global.

83° - A lei definira funges dos membros dos conselhos populares, fundos
municipais e 6rgdos de consulta e assessoramento, as quais, embora de
relevante interesse pablico, ndo serdo remuneradas.

84° - Excetuados os casos previstos em Lei Federal ou Estadual, bem como
0s que envolvam interesse funcional de servidores do Poder Legislativo, fica
vedada a indicagdo de representantes do Poder Legislativo para participarem
de Conselhos, Comissdes, Fundos ou assemelhados, em qualquer érgdo, seja
publico ou privado (BAURU, 1990).

O 81° apresenta uma série de prescri¢des quanto a a¢Ges que devem ser executadas
pelos membros dos conselhos populares, fundos municipais e Orgdos de consulta e
assessoramento, diante de contextos tidos como problemas pablicos. Na lei ndo sdo previstas
consequéncias diretas dessas acbes, porém infere-se que ao participar dessas instancias a
sociedade — limitada ao alcance de seus membros representantes — podera chamar a atencao
do Poder Publico para problemas prioritarios e ocasionar sua solucéo ou, de forma modesta e
realista, a producdo de politicas publicas que tenham isso como objetivo. Um aspecto
relevante do artigo € que a participacdo no ambito dos conselhos populares, fundos municipais
e oOrgdos de consulta e assessoramento devera ocorrer de modo voluntario e sem a
possibilidade de remuneracéo.

Na figura 11 s&o ilustradas as contingéncias relacionadas a essas prescri¢des, com a

identificacdo de contextos antecedentes e consequentes gerais.
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do estudo.

A contingéncia 12 (cf. Figura 9) e a contingéncia 18 s&o ratificadas pelos artigos de
191 a 194 que estabelecem o direito de que qualquer cidaddo tem de ser informado sobre os
atos da administracdo municipal. Caso necessario, as entidades civis poderdo requerer a
Camara Municipal a realizacdo de audiéncias publicas para esclarecimento de seus atos ou
projetos, sendo gque na audiéncia todos os cidadaos interessados poderdo participar com direito
a voz. Entretanto, apesar da audiéncia poder se dar por iniciativa popular, sua ocorréncia esta
condicionada a aprovacdo pelos vereadores.

Ainda com relacdo ao artigo 188, ha a prescricdo de que o poder publico devera propor
legislacdo especifica que estabeleca a criacdo e modo de funcionamento de o6rgdos de
assessoramento e consulta para areas e temas especificos. Tal prescricao € ilustrada na Figura
12.
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Figura 12 - Contingéncias da Lei Orgénica de Bauru relacionada & 6rgdos de assoreamento e consulta
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do estudo.

Ao identificar e descrever a contingéncia 21 no documento, houve o questionamento
sobre quais seriam os critérios para definir se um tema merece ou ndo ser abordado em
legislacdo especifica e se demandaria a criagdo de um 6rgdo de assessoramento proprio. Na
lei organica nédo foi identificado direcionamento quanto a esse questionamento, mas pela
analise dos demais dispositivos apresentados quanto a gestdo democrética, houve o
entendimento de que o processo de desenvolvimento da gestdo estabelecera espaco para que
tanto o poder publico e a sociedade civil dialoguem e identifiquem eventuais setores que
demandem aprofundamento por conta de suas especificidades. Tal constatacdo encontra
fundamento no Plano Diretor de Bauru (BAURU, 2008):

Art. 3° - A politica urbana e rural do Municipio atendera os seguintes
objetivos e principios:

[...]

Il - gestdo democrética por meio da participacdo da populacédo, associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade, conselhos municipais,
entre eles 0 Conselho do Municipio, nas decisdes de interesse publico, desde
a formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano e rural;

[...]

XI1I - O planejamento do Municipio deve ser entendido como um processo
permanente e dindmico, com viséo sistémica, transdisciplinar e construido a
partir da participacdo popular para sua sustentagdo e adequacao as demandas
locais;

Conforme exposto, o plano diretor ¢ o documento previsto na lei orgéanica para
especificar e direcionar a participacdo popular no desenvolvimento da politica urbana. No
caso de Bauru, o Plano Diretor (BAURU, 2008) delimita o exercicio da gestdo democratica a
partir de instrumentos como as associagdes representativas e os conselhos municipais que

atuaram nas diferentes etapas do ciclo de vida das politicas urbanas. Ainda, os artigos 256,
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261, 262, 263 e 264 apontam a “mobilizacdo popular” como estratégia fundamental para que
ocorra a gestdo democratica prevista no Plano Diretor (BAURU, 2008):

Art.256 - Fica assegurada a participacdo da populacdo em todas as fases do
processo de gestdo democréatica da Politica de Desenvolvimento urbano e
rural, mediante as seguintes instancias de participacao:

| - Conferéncia do Municipio de Bauru;

Il — assembléias constituidas pelos Setores de Planejamento;

Il — audiéncias publicas e plenérias;

IV — iniciativa popular de projetos de lei, de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano e rural;

V — conselhos municipais relacionados a politica urbana e rural.

[...]

Art.261 - A mobilizagdo popular constitui estratégia de gestdo democratica
do Plano Diretor Participativo e tera como diretriz assegurar aos municipes
oportunidade de participacdo e organizagdo, buscando conquistas e
ampliando o atendimento da Politica Publica.

Art.262 - A Politica de Mobilizagdo Popular, serd compromissada com 0
desenvolvimento social, devendo:

| - criar e implementar a educagdo técnica comunitéaria, buscando parcerias
com as entidades de ensino e pesquisa;

Il - fomentar as iniciativas populares, seu fortalecimento e sua organizagao;
I11 - viabilizar a garantia da qualidade de vida;

IV — efetivar a participagdo na gestdo publica vivéncia democratica na
cidade.

Art.263 - Constituem estratégias de mobilizagao popular:

| — organizacgéo dos Movimentos Sociais e Populares, incentivando a criagéo
e funcionamento das Associacfes de Moradores nos Setores de
Planejamento;

I —elaboracéo dos Projetos para o desenvolvimento social, em parceria com
as secretarias encarregadas das politicas sociais;

Il — desenvolver formagdo Profissional, semi—industrial e artesanal, em
parceria com a Secretaria Municipal do Bem-Estar Social;

IV — desenvolver programas continuados de Educagdo e Capacitacdo
Comunitéria e de Lideranca;

V — desenvolver projetos e programas que envolvam a comunidade na
realizacdo de obras de qualificacdo dos bairros, buscando novas tecnologias
em parceria com institui¢cbes de pesquisa;

VI — fomentar a criagdo de Incubadoras Populares, Cooperativas e outros
sistemas que busquem capacitacao, qualificacdo, inclusdo social e geracdo
de emprego e renda;

VII — fomentar a criagdo de Centros de Integracdo Comunitéria.

Art.264 - As estratégias obedecerdo ao disposto nos artigos desta lei, e que
deverdo ser acompanhadas de a¢6es administrativas da Prefeitura Municipal,
como a modernizacdo e adequacdo de sua estrutura administrativa visando
dar atendimento as diretrizes, orientacoes, e providéncias prioritarias como:
[...]

Il — regulamentacéo e instalacdo do Conselho Municipal da Cidade;

Em geral, tais artigos descrevem contextos e acdes necessarias para o estabelecimento
da mobilizagéo e participacdo popular na gestdo urbana municipal. No artigo 264 o Plano

Diretor atribui & Prefeitura Municipal acGes de regulamentacdo e instalagdo do Conselho
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Municipal da Cidade. De forma especifica, é prevista a “Cria¢do de um Conselho Municipal
de Mobilidade com a finalidade de assegurar a participacdo comunitaria na elaboragdo de
diretrizes para a implantacdo de politicas voltadas a mobilidade urbana do Municipio”
(BAURU, 2008, art. 172). As disposi¢cdes sobre o Conselho Municipal de Mobilidade s&o
dispostas em legislacdo propria e ndo constam no Plano Diretor. Os aspectos relacionados ao
Conselho do Municipio sdo indicados no Plano Diretor (BAURU, 2008):

Art.247 - Fica criado o Conselho do Municipio de Bauru que tera carater
deliberativo, composto por 33 (trinta e trés) membros, obedecidos os
seguintes critérios:

[...]

Art.248 - O Conselho do Municipio de Bauru podera instituir Comités
Tematicos permanentes e Grupos de Trabalho especificos.

Art.249 - Compete ao Conselho do Municipio de Bauru:

| — acompanhar e avaliar a implementacdo da politica municipal de
desenvolvimento urbano e rural, em especial as politicas de habitagdo, de
saneamento ambiental, de transporte e de mobilidade urbana, e recomendar
as providéncias necessarias ao cumprimento de seus objetivos constantes ao
Plano Diretor Participativo;

Il —analisar questdes relativas a aplicagdo do Plano Diretor Participativo;
Il — propor a edicdo de normas gerais de direito urbanistico e debater
propostas e emitir pareceres sobre alteracdo da Lei do Plano Diretor
Participativo;

IV — acompanhar a execugdo dos planos de interesse do desenvolvimento
urbano e rural sustentavel;

V — acompanhar a elaboragdo e implementacdo dos Planos Urbanisticos
Setoriais;

VI — propor ao Poder Executivo projetos de Lei de interesse do
desenvolvimento urbano e rural, além de emitir pareceres sobre propostas de
lei de cunho urbanistico;

VII - zelar pela integragdo das politicas setoriais;

VIII — monitorar cumprimento de metas e indicadores urbano e rural;

IX — analisar relatérios anuais de Gestdo da Politica de Desenvolvimento
Urbano e Rural;

X — convocar, organizar e coordenar, juntamente com o Poder Publico, as
audiéncias, plenérias, conferéncias e assembléias dos Setores de
Planejamento e do Municipio;

XI —acompanhar a aplicagdo dos instrumentos previstos nesta Lei;

XII — acompanhar e subsidiar a elaboragédo de planos de metas como Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), Lei Orcamentaria
Anual (LOA), e Orcamento Popular Participativo (OP);

X1 — elaborar relatérios anuais e planos de trabalho futuros;

XIV — elaborar e aprovar seu regimento interno;

XV — propor diretrizes, instrumentos, normas e prioridades da politica
municipal de desenvolvimento urbano e rural sustentavel,

XVI — estimular a ampliacdo e o aperfeicoamento dos mecanismos de
participacdo e controle social, visando fortalecer o desenvolvimento urbano
e rural sustentavel;
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XVII - acompanhar e fiscalizar os recursos do Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Rural, solicitando, se necessario, o auxilio do
orgao de Financas e Juridico do Poder Executivo;

XVIII - aprovar as contas do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
e Rural.

Como se p6de observar, tais artigos apresentam prescricdes aos membros do Poder
Publico, especificamente a Prefeitura Municipal, e aos membros do Conselho do Municipio
quanto ao estabelecimento da gestdo democrética. Estas contingéncias sdo ilustradas na Figura
13.

Figura 13 — Contingéncias do Plano Diretor de Bauru sobre o estabelecimento da gestdo democratica.

Atores | | Contextos Antecedentes | | Comportamentos | | Consequeéncias
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do estudo.

No contexto das politicas urbanas, o artigo 243 do Plano Diretor expGe como recurso
da gestdo democratica o Sistema Municipal de Planejamento e Gestdo — SMPG, criado para
instituir “estruturas e processos democraticos e participativos, que visam permitir o
desenvolvimento de um processo continuo, dindmico e flexivel de planejamento e gestdo da
politica urbana e rural” (BAURU, 2008, art. 243). A descri¢do da composicao ¢ objetivos do
SMPG séo descritas nos artigos 244, 245 e 246:

Art.244 - O Sistema Municipal de Planejamento e Gestdo serd composto
pelos seguintes:
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| — Conselho do Municipio de Bauru;

Il — Sistemas de Informacdes Municipais;

Il - Instituto de Planejamento e Desenvolvimento de Bauru;

IV — Secretarias Municipais;

V — Instrumentos de Democratizacao;

Art.245 - Sdo objetivos do Sistema Municipal de Planejamento e Gestdo —
S.M.P.G., dentre outros, 0s seguintes:

| — criar canais de participacdo da sociedade na gestdo municipal da politica
urbana, fortalecendo a participacdo nos Setores de Planejamento;

Il — garantir eficacia a gestdo, visando a melhoria da qualidade de vida;

Il — instituir um processo participativo, permanente e sistematico que
subsidie os planos de metas: Plano Plurianual — P.P.A., Lei de Diretrizes
Orcamentérias — L.D.O, Lei Orcamentaria Anual — L.O.A., Orcamento
Participativo e atualizacéo e revisdo do Plano Diretor Participativo.
Art.246 - O Sistema Municipal de Planejamento e Gestdo — S.M.P.G.
desenvolverd suas atividades em regime de colaboragdo mutua com o0s
seguintes organismos e estruturas em vigor, além de outros a serem criados:
| — Conselho do Municipio de Bauru;

Il — Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel de Bauru;

111 — Conselho Municipal de Habitacéo;

IV — Fundo Municipal de Habitag&o;

V — Fundo Municipal de Infra—estrutura urbana;

VI — Fundo Municipal do Meio Ambiente;

VIl — Fundo Municipal de Infra—estrutura em Mini—distritos;

VIl - Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano e Rural;

IX — Sistema de Informacdes Municipais.

Os objetivos do SMPG de instituir processos democraticos e continuos de
planejamento e gestdo da politica urbana seriam obtidos a partir da articulacdo de diversos
6rgdos da estrutura do poder publico municipal e de participacdo e mobilizacdo popular,
descritos no artigo e 244 e 246. O SMPG seria responsavel ainda por criar canais e instituir
processos de participacao popular que subsidiem as politicas publicas municipais, garantindo
a eficacia na aplicacdo das politicas urbanas e o fortalecimento da participacao nos setores de
planejamento, visando o desenvolvimento de politicas que resultem em melhoria da qualidade
de vida da populagcdo como consequéncia de longo prazo. A Figura 13, a seguir, ilustra as

contingéncias identificadas.
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Figura 14 — Contingéncias do Plano Diretor de Bauru sobre o funcionamento do Sistema Municipal
de Planejamento e Gestdo

Atores | | Contextos Antecedentes | | Comportamentos | | Consequéncias
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do estudo.

Outra competéncia dos membros do Conselho do Municipio de Bauru esta relacionada

aos objetivos do Plano Diretor de garantir que a propriedade e o solo urbano cumpram sua
funcédo socioambiental (BAURU, 2008):

Art. 2°- O presente Plano Diretor Participativo estabelece diretrizes gerais
aplicaveis em todo o territério do Municipio, bem como instrumentos da
politica urbana, estabelece a funcdo socio-ambiental da propriedade, além
de:

| - delimitar as areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsérios, considerando a existéncia de infra-
estrutura e de demanda para utilizag&o, nos termos do artigo 5° do Estatuto
da Cidade;

Art.92 - O parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulséria do solo
urbano podera incidir sobre outras areas ndo listadas por este Plano Diretor,
através de Lei especifica, desde que deliberado pelo Conselho do Municipio.

Nesse sentido, é prescrito pelo Plano Diretor que os membros do Conselho do

Municipio deverdo deliberar e propor projeto de lei para regularizar situacdes relacionadas a

ocupacdo e uso da propriedade urbana que ndo eventualmente ndo cumpra oS requisitos

estabelecidos quanto a fungdo socioambiental da propriedade. Ha& que se esclarece que essa

deliberacdo so se dara sobre areas e setores que ndo estejam discriminados no Plano Diretor e

que necessitem de especificacbes em razdo de impasses gerados pela auséncia de

especifica¢fes. A contingéncia 29, ilustrada na Figura 15, apresenta tal prescricéo.
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Figura 15 - Contingéncias do Plano Diretor de Bauru sobre o funcionamento do Sistema Municipal de
Planejamento e Gestdo

Atores | | Contextos Antecedentes | | Comportamentos | | Consequéncias
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do estudo.

43 DESCRICAO DA PRATICA DE PARTICIPACAO POPULAR COMO
ESTRATEGIA DE GESTAO DEMOCRATICA DAS POLITICAS PUBLICAS
BRASILEIRAS

Esta secdo abrange a descricdo da pratica de participacdo popular, tendo como
instrumento de analise o checklist proposto por Carrara et al. (2013). Conforme indicado e
detalhado na secdo de método (Fase 3 da Etapa 1), o checklist foi adaptado e utilizado para
descrever a préatica de participacdo popular prescrita nos documentos legais que foram alvo de
analise (Fase 2 da Etapa 1) e descritos nas secdes 4.1 e 4.2.

Para tanto, optou-se por didaticamente estruturar esta secdo em cinco tdpicos
sequenciais, seguindo o percurso proposto pelo checklist que contém um conjunto de cinco
itens: 1) finalidade do projeto em relagdo a pratica cultural; 2) avaliacdo da historia
comportamental das praticas atuais; 3) identificacdo de reforcadores de curto e longo prazo e
0s possiveis efeitos na pratica proposta; 4) planejamento e disponibilidade de reforcadores a

populacdo; 5) consideracdes preliminares para a nova pratica cultural.

4.3.1 Finalidade do projeto em relacéo a pratica cultural — primeiro item do checklist

O primeiro item do checklist objetiva avaliar a(s) finalidade(s) da proposta de
intervencdo em delineamento cultural a ser desenvolvida, examinando se esta proposta
pretende: a) eliminar pratica cultural vigente, b) enfraquecer pratica cultural ja existente, c)
instalar nova prética cultural, e/ou d) fortalecer uma pratica cultural ja vigente. No caso, 0
instrumento é direcionado a um contexto preliminar a intervencéo e proposi¢do das mudangas
nas praticas vigentes. E importante destacar que neste estudo em particular o objeto de anélise

corresponde a um conjunto de acGes diversificadas que tém sido gradualmente propostas e
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implantadas por meio de legislagdo vigente, ou seja, ndo se esta analisando a proposicao de
um projeto pontual de intervencdo que ainda passara por processo de implantacdo. Nesse
sentido, para efeito de analise no presente estudo, a Gestdo Democrética foi concebia como
um projeto continuo de intervengdo em contexto social relacionado ao desenvolvimento das
politicas publicas no Brasil, buscando fortalecer préaticas de participacdo da sociedade civil.

Conforme contextualizado nos capitulos iniciais desta tese, esse projeto continuo tem
inicio, de forma mais informal, entre o final da década de 1970 e meados da década de 1980,
e se desenvolve nas décadas subsequentes sendo formalizado, impulsionado e direcionado
pela Constituicdo Federal de 1988 e legislacdo posterior que estabelecem mudancas das
praticas centradas no Estado, e em seus membros formalmente instituidos, sendo figura de
monopolio na proposicao e execucdo das politicas publicas. A Constituicdo Federal de 1988,
corresponde ao documento seminal que busca modificar e fortalecer praticas politicas,
prevendo a obrigatoriedade de que as politicas publicas contemplem a participacdo da
sociedade civil em todo o seu horizonte. Anteriormente a esse periodo, existiam poucos
espacos formais de voz para os demais membros da sociedade apresentar propostas e
demandas, além de raros dispositivos institucionais para participacdo e controle nas decisoes.

O modelo de politica publica até entdo consistia em um paradigma estatista, no qual o
Estado monopolizava o fazer e o pensar politicas publicas (SOUZA, 2006, 2007), acarretando
uma série de incoeréncias nas diversas etapas do ciclo de vida das politicas publicas. Estas
eram falhas ndo apenas em identificar os problemas a serem solucionados, mas em todas as
etapas de planejamento e execucao, sobretudo porgue essas questdes eram tratadas por agentes
que ndo representavam os interesses daqueles que viriam a ser alvo dos resultados da politica
publica (ROLNIK, 2013).

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988, bem como as emendas e leis
subsequentes, em geral materializadas via um conjunto de leis complementares, programam
contingéncias que visam mudancas das praticas culturais em vigor no contexto politico
brasileiro. Tais contingéncias foram descritas e analisadas durante a Etapa 1 deste estudo e
sua sintese apresentada nas duas primeiras se¢des deste capitulo.

A partir dessa descri¢do das relagdes comportamentais nos documentos legais, foi
possivel observar que as prescri¢cdes da Constituicdo de 1988 ndo visam diretamente eliminar
ou enfraquecer — respectivamente, itens a e b do checklist — o conjunto de préaticas relacionadas
ao monopdlio do Estado no desenvolvimento das politicas publicas. A Constituicdo mantém
o papel fundamental do Estado no pleno desenvolvimento das politicas brasileiras, algo que

pode ser observado em praticamente todas as 29 contingéncias analisadas.
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Tanto nos documentos estudados nesta pesquisa como naqueles analisados por outros
autores, a exemplo do Estatuto da Crianca e do Adolescente (PRUDENCIO, 2006;
TODOROQV et al., 2004), do Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (CABRAL, 2007), da Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (CARVALHO, 2013; CARVALHO;
TODOROV, 2016), da Politica Nacional de Atencdo a Saude dos Povos Indigenas (SILVA,
2017), da Politica Nacional de Saude Mental (LIMA, 2018), dentre outras, foi comum
observar uma série de prescri¢cdes ao Estado brasileiro — mais especificamente, aos individuos
que compBem suas diversas institui¢des e instancias.

Assim, entende-se que 0s objetivos do projeto iniciado formalmente com a nova
Constituicdo visam instalar uma nova pratica cultural a partir do fortalecimento de praticas ja
existentes — respectivamente, itens ¢ e d do checklist — promovendo uma expansdo das
experiéncias participativas iniciadas ainda na década de 1980 (AVRITZER, 2002, 2012, 2016;
GUGLIANO et al. 2008; SOUZA, 2001), como é o caso dos Orcamentos Participativos,
modelos de orgamento publico em governos locais, que foram gradualmente implementados
ao final da década de 1980 nos municipios governados pelo Partido dos Trabalhadores, e que
tinham efeito redistributivo, por meio de consulta a populacédo as regides que possuiam mais
necessidades eram identificadas e recebiam prioridade na distribui¢do dos investimentos em
obras e servicos publicos (GUGLIANO et al., 2008; SOUZA, 2001).

De forma geral, a nova pratica a ser instalada corresponde a um modelo de gestdo e
governancga em coparticipacdo entre as instituicdes do poder publico e da sociedade civil. Tal
pratica se manifestaria por meio de estratégias, dentre outras, como a previsdo de proposicédo
de projetos de lei por iniciativa popular, a institucionalizagdo da participacdo representativa
via conselhos gestores de politica publica em paridade entre sociedade civil e membros do
poder publico (BRASIL, 1988).

Especificamente, no caso do desenvolvimento e planejamento urbano e da gestdo das
cidades, o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) corresponde a estratégia de expansdo e
fortalecimento das praticas relacionadas a participacao popular previstas na Constituicao. Tal
estratégia se dard a partir do uso de uma série de instrumentos, como a “gestdo or¢amentaria
participativa” (BRASIL, 2001, art. 4° e art. 44) e a “gestdo democratica por meio da
participacdo da populacdo e de associacOes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano” (BRASIL, 2001, art. 2°). Esse conjunto representa o fortalecimento

das praticas associadas ao estabelecimento de 6rgdos colegiados de politica urbana, e a
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iniciativa popular de proposi¢cdo de projetos de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001, art. 43).

Historicamente, o processo de desenvolvimento urbano se deu de modo pouco
planejado e articulado entre os entes federados (MARICATO, 2014; BRASIL, 2004;
ROLNIK, 2009), dificultando a identificacdo e o desenvolvimento de a¢fes que visassem
mitigar problemas publicos reconhecidos pela maior parte da populacéo — ou pela populagéao-
alvo — e ndo apenas pelo poder puablico (ROLNIK, 2009). Conforme apontado por Lourencetti
e Carrara (2017), o Estatuto da Cidade apresenta prescri¢cbes aos agentes publicos quanto ao
desenvolvimento da politica urbana, estabelecendo novas contingéncias relacionadas a
participacdo da populacédo nesse contexto. APNMU (BRASIL, 2012), mais recente, objetivou
estabelecer novas préaticas no contexto urbano, aprimorando as previstas na Constitui¢do e no
Estatuto da Cidade, prioritariamente aquelas associadas a mobilidade urbana e o
fortalecimento das praticas de participacdo da sociedade civil, como a previsdao de
envolvimento desta na estruturacdo das politicas locais de mobilidade urbana.

Especificamente no territério de Bauru, as regras do jogo sdo postas pela Lei Organica
municipal (BAURU, 1990) que apresenta contingéncias prescritivas sobre como a
participacdo popular devera ocorrer. Os documentos subsequentes e derivados da Lei
Organica, apontam para especificagdes que ddo maior refinamento e pontualidade na
descri¢cdo das contingéncias, visando o fortalecimento das préaticas inicialmente previstas na
Constituicdo e Estatuto da Cidade. Especificamente, o art. 188 da Lei Organica (BAURU,
1988) assegura a existéncia de espacos de participacdo representativa, como os conselhos
populares, fundos municipais e 6rgdos de consulta e assessoramento compostos por
representantes comunitarios de diversos segmentos da sociedade em temas ou setores que se

julgar necessario.

4.3.2 Avaliacdo da historia comportamental das praticas atuais — segundo item do

checklist

Quanto a histéria comportamental das préaticas atuais, conforme abordado, o periodo
que antecede a década de 1980 é marcado por um predominio do carater institucional das
politicas publicas, seguindo abordagem Estatista (SECCHI, 2017b), com monopolio do
Estado e de seus atores institucionais. Nesse periodo, eram comuns préaticas relacionadas ao
desenvolvimento de politicas por meio de processos decisorios formalmente constituidos
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2018; ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010), fechados e permeéaveis
a interesses privados (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018; ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010;
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MARQUES, 2017). O ja mencionado processo de desenvolvimento urbano brasileiro
(MARQUES, 2017; BRASIL, 2004; ROLNIK, 2009) ilustra com propriedade este aspecto
das politicas publicas.

Apesar de no item anterior ter-se afirmado que a Constituicdo buscou implantar e
fortalecer uma nova pratica de funcionamento da gestdo publica, é importante frisar que a
Constituicdo ndo cria a participacdo popular nas politicas publicas, mas a institucionaliza por
meio da gestdo democratica e fortalece a presenca da populagcdo em espacos representativos,
consultivos e decisorios, algo ainda escasso em momentos anteriores (CAVALCANTE,
LOTTA, OLIVEIRA, 2018). Nesse sentido, ha uma mudanca no processo historico e de
organizagdo da politica e da administragdo publica brasileira?’, de suas instituicdes e atores.

Tracando um percurso por tal processo, Abrucio, Pedroti e P6 (2010) resgatam que no
periodo colonial (1500-1808) a administragdo publica era marcada pelo ‘“centralismo
excessivamente regulamentador” (p. 29), resultante do controle estritamente centralizado na
metropole de todas as atividades administrativas desenvolvidas no Brasil. Os autores detalham
que esse modelo de administracdo convivia com uma segunda forma de direcdo, o chamado
“patrimonialismo local” (p. 29) que tinha origem em aspectos descentralizados de poder —em
relacdo a metropole. Tal modelo correspondia a uma “privatizacdo do espago publico” (p. 29)
e consistia em uma estrutura de governanca local, originada em razdo da metrépole nédo
alcancar todo o territorio brasileiro (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

Esse modelo s6 comeca a se modificar com a chegada da familia real ao pais (1808) e
a posterior independéncia (1822) (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018). As mudancas resultantes
desses eventos consistiram em uma alta burocratizacédo e formagdo de um modelo de gestéo
centralizado em grupos especificos. Segundo Abrucio, Pedroti e P6 (2010), esse modelo de

administracao possuia duas funcionalidades principais:

Ela foi essencial para construir a nagdo brasileira, evitando o fracionamento
que marcou o restante da América Latina e mitigando o localismo
oligarquico presente no pais. Mas o fez também reduzindo a esfera publica
ao comando patrimonial dos agentes estatais. Em outras palavras, havia uma
alta burocracia selecionada pelo mérito, mas que ndo era publica e tampouco
controlada publicamente, nem no sentido liberal nem em termos
democréticos. A alta burocracia respondia, basicamente, ao imperador, 0
mesmo que centrava em si todos os quatro poderes definidos pela
Constituicdo de 1824 (p. 32).

27 Para informagOes mais detalhadas sobre esse processo e as Reformas Administrativas da Gestéo
Pablica brasileira, consultar Abrucio, Pedroti e P6 (2010) e Abrucio e Loureiro (2018).
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Os anos iniciais da Republica Velha (1889-1930) mantiveram, com algumas
modificacbes ao longo de todo o periodo, as caracteristicas centralizadoras, acompanhadas de
pressdes politicas das Forcas Armadas em favor de um Estado nacional forte e centralizador
(ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010). Na sequéncia, o primeiro governo de Getulio Vargas
(1930-1945) manteve, apos “um breve periodo de intengdes democraticas” (AVRITZER,
2002, p. 569), o viés autoritario e de centralizagdo politica e administrativa, “o paradigma
varguista era o do controle das elites locais e ndo o da transformacéo politica e gerencial dos
governos subnacionais” (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p. 41-42). Assim “ampliou a
diferenca entre a qualidade da burocracia federal e a precariedade administrativa da maioria
dos estados e municipios” (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p. 42). Ou seja, ainda que se
apresentasse como democratica, a centralizacdo era mantida pelo fortalecimento da figura e
controle das ac6es pelo Estado nacional e pela diminuicdo da estrutura e poderio dos governos
locais.

O periodo entre anos de 1945 a 1964 foi marcado por intensa instabilidade politica e
democratica, sobretudo em razdo das constantes ameacas das Forcas Armadas que
questionaram o segundo governo Vargas (1950-1954), de Juscelino Kubitscheck (1955-1961),
forcaram a rentincia de Janio Quadros (1961) e depuseram Jodo Goulart (1961-1964) por meio
de golpe militar no ano de 1964 (AVRITZER, 2002). Conforme resume Awvritzer (2002),
“entre 1945 e 1964, o regime politico dominante foi uma forma instavel de populismo
semidemocratico” (p.569), e o desenvolvimento de politicas nacionalistas que contaram com
0 apoio de classes populares, grupos politicos e de parcela militar. Nesse periodo o Brasil
experienciou momentos de ligeiro protagonismo da sociedade civil que passou a se organizar
e se mobilizar de forma coletiva e, em alguns casos, institucional, como em sindicatos, para a
apresentacdo de reivindicacfes e demandas em diversas areas e temas, como na educacao,
habitacdo, saude, urbanismo, dentre outras. Entretanto, tal movimento foi enfraquecido com
a mudanca no regime de governo. Nesse processo, o Congresso Nacional foi fechado em duas
ocasifes (1968 e 1977), as eleicOes presidenciais e a maior parte dos direitos civis foram
suspensas (AVRITZER, 2002).

Em suma, o regime militar, imposto entre os anos de 1964 e 1985, representou um
periodo de reducdo e cerceamento de direitos civis e politicos, baseando-se no autoritarismo

como estratégia de legitimacdo de poder e governo:

Com o golpe de 1964, os militares assumiram o poder e exerceram-no de
forma autoritaria, embora tenham procurado, em maior ou menor, medida
ao longo do periodo, apoio em parcelas da elite politica e social para
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legitimar sua autoridade. O principal instrumento de legitimacéo simbolico,
além de um patriotismo difuso e do discurso anticomunista, advinha de uma
ideologia antipolitica e tecnoburocratica, a partir do qual o regime se definia
como um instrumento ‘modernizador’ do pais (ABRUCIO; PEDROTI; PO,
2010, p. 47).

A década de 1980 vivenciou um contexto de intensa transformagdo da sociedade
brasileira (CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018). Especificamente no campo
politico, houve o processo de redemocratizacéo e transicdo do governo militar para o civil,
fortemente marcado por movimentos sociais (GOHN, 2011). A intensa mobilizagdo popular
e os debates gerados influenciaram as deliberacfes da Assembleia Nacional Constituinte de
1986 que, posteriormente, resultou na promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
(AVRITZER, 2012; CYMBALISTA, 2006).

A nova Constituicdo representou um marco na institucionalizacdo da participacédo da
sociedade nas politicas publicas, sendo descritas regras legais quanto a ampliacéo de direitos
sociais e a participacdo dos cidaddos, por meio de mecanismos e instrumentos formais de
democratizacdo do Estado brasileiro (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018). A Constituicdo
também gerou transformacdes que afetaram a gestdo e a atuacdo da administragdo publica,
modificando o funcionamento do Estado em torno de um modelo de governanca democrética
(CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018). Tal governanca estabelece uma
reconfiguracdo e o estabelecimento de novas instituicdes e regras formais e informais que
articulam interesses, objetivos e capacidade de influéncia dos diversos atores envolvidos no
processo de construcdo de politicas publicas (CAVALCANTE, LOTTA, OLIVEIRA, 2018).

Também sobre o desenvolvimento do Estado brasileiro entre as décadas de 1920 e
1980, Bacelar (2003) complementa caracterizando o Estado como uma instituicdo “carater
desenvolvimentista, conservador, centralizador e autoritario” (p. 1). Para a autora ha uma

heranca historica associada a funcéo atribuida ao Estado:

O Estado era o promotor do desenvolvimento e ndo o transformador das
relagbes da sociedade. Um Estado conservador que logrou promover
transformacdes fantésticas sem alterar a estrutura de propriedade, por
exemplo. Nessa fase, o grande objetivo do Estado brasileiro era consolidar
0 processo de industrializagdo. Desde o comego do século, optou-se pela
industrializacio. A grande tarefa era consolidar esse processo e fazer do
Brasil uma grande poténcia. Assim, o grande objetivo era de ordem
econdmica: construir uma poténcia intermediaria no cenario mundial. O
Estado desempenhava a funcdo de promover a acumulacdo privada na esfera
produtiva. O essencial das politicas publicas estava voltado para promover
0 crescimento econdmico, acelerando o processo de industrializagéo, o que
era pretendido pelo Estado brasileiro, sem a transformacéo das relactes de
propriedade na sociedade brasileira (BACELAR, 2003, p. 1-2).
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Nota-se que nesse processo historico a agenda politica brasileira esteve pautada em
interesses econémicos de fortalecimento do Estado. O compromisso da elite politica e
governamental do pais ao longo de praticamente todo seculo XX era 0 com o desenvolvimento
e a modernizacdo, objetivando transformar um pais eminentemente rural em um pais
desenvolvido (AVRITZER, 2012). Nesse sentido, as praticas politicas tinham sua manutencéo
amparada em seus produtos, sendo “bem-sucedida” em transformar um pais densamente rural
na década de 1940, na décima economia industrial do mundo nos anos de 1980 (AVRITZER,
2012; BACELAR, 2003).

Nesse sentido, praticas centralizadoras do Estado seriam extremamente funcionais
para a manutencdo de tal agenda, de modo que o proprio Estado e suas instituicGes atuariam
na identificacdo daquilo que seria tido como um problema publico (SECCHI, 2017b) e, por
consequéncia, direcionaria — se necessario a revelia da populagdo — as a¢des imperativas para
dar conta dos problemas. Como destacado por Bacelar (2003), a postura adotada pelo Estado
foi de execucdo e ndo de regulacdo, ou seja, a preocupacdo estava puramente na execucao de
seus projetos de interesse e ndo na regulacdo e negociagdo junto a sociedade dos espagos
politicos e de pautas sociais.

Além de tal funcionalidade, é possivel apontar uma certa tradicdo por um modelo
centralizador, conservador e autoritario. Desde o periodo colonial (1500-1822) até o final da
ditadura militar (1985), com ligeiros momentos de soberania popular, o Brasil foi governado
por modelos de gestdo centrados em figuras de autoridade, seja a monarquia proveniente da
metrépole ou os governos que flertaram com a ditadura, como os de Getulio Vargas e dos
militares p6s-1964. Atentando para o funcionamento e organizacédo do Estado nesses periodos,
é possivel observar um certo culto messianico — ainda que imposto pela forca do autoritarismo
e tradi¢do — a figura dos governantes que reuniriam forca suficiente para liderar a organizacdo
da sociedade e o desenvolvimento do Estado.

Nessa perspectiva, é possivel apontar que a manutencgdo de determinadas praticas por
meio de tradigdes e costumes se dé em funcdo de controle cerimonial (CARRARA, 2008;
GLENN, 1986; SKINNER, 1953/2003), que mantém as praticas em funcéo de consequéncias
sociais e arbitrarias, derivadas do poder estabelecido pela agéncia de controle (SKINNER,
1953/2003), no caso o governo. Raramente os individuos que se comportam sob controle
dessas consequéncias arbitrarias obtém algum beneficio direto ou indireto em razdo de
mudancgas ambientais que seu comportamento tenha gerado (GLENN, 1986). Entretanto,

destaca-se que no caso de agentes publicos, enquanto membros da agéncia de controle, esses
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ocupam posicgéo privilegiada em relacdo ao restante da sociedade e tém acesso a reforcadores
que atuam na manutencdo prépria agéncia e das praticas de seus membros (SKINNER,
1953/2003).

Em geral, o controle cerimonial € mantido por meio de reforcamento negativo a partir
do seguimento de regras que especificam apenas o0 comportamento que deve ser seguido e ndo
as alteracOes ambientais promovidas por ele, o que pode impedir variabilidade nas a¢Ges que
séo desenvolvidas. Conforme sintetiza Carrara et al. (2013), o controle cerimonial se da pela
auséncia de clareza na explicitagdo das rela¢des de contingéncia que “‘historicamente’ as
instituicdes responsaveis pelo controle do comportamento de pessoas em grupo, em Varios
segmentos, passaram a ser automaticamente obedecidas em fungdo das regras que detém” (p.
115).

Diante disso, é possivel observar que as praticas relacionadas ao modelo de gestao
centralizado na figura do Estado e com auséncia de participacdo relevante da sociedade civil
estavam associadas a funcionalidade na manutencdo de interesses privados em detrimento de
interesses coletivos. Além disso, nota-se que havia a possibilidade de adocdo — sem
questionamentos — de pautas que os governantes entendiam como prioritarias. A historia de
instalacdo de tal pratica parece associada a propria origem do Estado brasileiro, sendo mantida
e ratificada ao longo dos anos.

Além disso, ao considerar as distingdes entre os diferentes modelos de governo
historicamente vivenciados no Brasil, Avritzer (2012) afirma que o modelo de
desenvolvimento das politicas publicas seguia a propria forma de arranjo da sociedade
brasileira. As praticas politicas e de organizacdo da sociedade dificultavam uma eventual
divisdo entre publico e privado, uma vez que até meados da segunda metade do século XX o
Brasil consistia em um pais em que a maior parte da populacdo vivia no campo, as grandes
propriedades privadas se tornavam o local de exercicio de dominagdo econdmica e politica
(AVRITZER, 2012). Tal caracteristica na organizacao social fortalecia os grandes produtores
rurais e distanciava a populacdo dos principais centros de decisdo o que, por consequéncia,
gerava o0 apartamento da presenca da sociedade civil na construgdo das politicas.

Assim, diante de todo o exposto, nota-se que a histéria comportamental das préaticas
de gestdo publica foi construida e fortalecida ao longo dos anos devido a funcionalidade que
tal pratica apresentava aqueles que ocupavam as funcdes de controle da sociedade. O modelo
de administracdo publica com caracteristicas autoritarias e centralizadoras acabou por se
manter e ser transmitidos para as geraces seguintes na medida em que seus produtos (e

efeitos) permaneceram Uteis aqueles que direcionavam a politica no pais.
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Quanto as alteragdes nas praticas politicas apresentadas, percebe-se que as primeiras
experiéncias participativas (AVRITZER, 2002, 2012, 2016; GUGLIANO et al., 2008;
SOUZA, 2001) envolveram modificacdes no modelo politico centralizador, e foram
desenvolvidas mesmo antes da promulgacdo da Constituicdo, mas encontraram pouco
oxigénio para fortalecer a participagdo popular nas politicas publicas. Tal fortalecimento s6
se d& acompanhado de outras mudangas sociais da década de 1980, concomitante ao
enfraquecimento do poder e controle instituido pelo regime politico no periodo. Nesse
contexto, a instalacdo de uma nova pratica, baseada em praticas anteriores (AVRITZER, 2002,
2012, 2016; GUGLIANO et al. 2008; SOUZA, 2001), com maior escala e capilaridade,
sustentada em nivel nacional e institucional via Constituicdo Federal parece ter contribuido
para a participacao crescente da sociedade no processo de politicas publicas.

Além disso, o processo de descentralizacdo politico-administrativa também parece ter
sido crucial no favorecimento da participacdo popular, uma vez que h& a reducdo na
centralizacdo do poder em nivel federal e 0 aumento do poder em nivel municipal/regional,
de modo que os governos locais protagonizem as politicas publicas. Esse processo de
regionalizacdo governamental também aparenta ter configurado maior espaco de
possibilidades a participacdo da sociedade civil no processo decisorio, pois a populacdo pode
se dispor de maneira proxima dos centros de decisao.

4.3.3 Identificacdo de reforcadores de curto e longo prazo e os possiveis efeitos na
pratica proposta — terceiro item do checklist

O terceiro item do checklist visa explorar os eventuais reforcadores, de curto e longo
prazo, passiveis de aplicacdo para “modelagem e consolidagdo dos comportamentos que
compdem as praticas culturais requeridas” (CARRARA et al., 2013, p. 107). O processo de
modelagem consiste em um procedimento analitico-comportamental de ensino de novos
comportamentos por meio de reforcamento e selecdo de comportamentos que sucessivamente
se aproximem de um determinado comportamento-alvo (SKINNER, 1953/2003), favorecendo
a aprendizagem de novos comportamentos que, eventualmente, estejam associados a uma
determinada pratica.

No caso do contexto analisado por este estudo, notou-se que ndo ha a delimitagéo de
um procedimento de aprendizagem compativel com a modelagem. Ha que se destacar — ainda
que seja relativamente explicito — que os documentos ndo foram propostos por analistas do
comportamento, logo ndo seria esperado que houvesse a proposicdo de procedimentos de

modelagem, baseados na Analise do Comportamento, como o descrito e previsto no checklist.
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Entretanto, p6de-se observar que os documentos apresentam delimitacdes de consequéncias
potencialmente reforcadoras aos comportamentos compativeis com a pratica em questdo. Tais
consequéncias seriam responsaveis por selecionar e manter o comportamento dos envolvidos
no processo de implementacdo da legislacdo, fortalecendo a emissdo das acbes que sejam
compativeis com as préaticas de participagdo popular.

Observou-se que as contingéncias prescritas nos documentos analisados objetivam a
instalacdo e manutencdo das praticas relacionadas a participagdo popular. Mais
especificamente, visam selecionar os comportamentos dos individuos que atuam no processo
de desenvolvimento das politicas publicas, fortalecendo comportamentos que sejam
compativeis com a pratica em questdo. As contingéncias apresentaram multiplas
consequéncias, com eventuais diferencas para cada individuo envolvido.

Essas contingéncias, descritas na secao 4.1, tiveram suas consequéncias examinadas
de acordo com o tipo de mudanca ambiental que ocasionariam e 0s efeitos esperados sobre 0
comportamento dos envolvidos. Seguindo tal exame, as consequéncias foram classificadas e

agrupadas em quatro categorias, conforme exposto no Quadro 3, a segulir.

Quadro 3 — Classificagdo das consequéncias identificadas nas contingéncias sobre a gestdo
democratica.

Contingéncias | Temporalidade

Categoria Descricao da consequéncia dentificadas dos efeitos
a) seguimento e | Agrupa as consequéncias | 1, 5, 8, 10, 11, | Curto prazo
cumprimento  de | relacionadas a efetivacdo das | 15, 22, 23 e 24.
regras. disposicOes e regras previstas nos

documentos e que evitam sangdes
por improbidade administrativa e/ou
perda de recursos a0 municipio.

b) identificacdo de | Contempla as consequéncias | 2, 3, 4, 16, 17, | Longo prazo
problemas publicos | relacionadas ao aumento na precisdo | 18, 21, 25 e 28.
do reconhecimento de problemas
publicos, sobretudo aqueles
identificados pela sociedade civil.

c) aperfeicoamento | Engloba consequéncias relacionadas | 612, 9, 12, 13, 14, | Longo prazo
da gestdo | a implementacdo e aperfeicoamento | 19, 20, 26 e 27.
democrética. dos processos de gestdo municipal
via fortalecimento da gestdo
democratica.

d) fungdo social da | Abrange as consequéncias | 612, 7 e 29. Longo prazo
cidade. relacionadas ao estabelecimento da
funcédo socioambiental da cidade e da
propriedade urbana e melhoria da
gualidade de vida da populagéo.
Fonte: elaborado pelo autor a partir das contingéncias descritas nas se¢fes 4.1 e 4.2.

Notas: A contingéncia 6 apresentou duas consequéncias, sendo estas se associaram a categorias
diferentes;
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2 As consequéncias da contingéncia 6 estdo relacionadas a obtencéo, em curto prazo, do instrumento
basico da politica urbana que, em longo prazo, podera auxiliar na obtencéo da fungéo social da cidade.
Por estes aspectos, a contingéncia apresentou consequéncias entendidas como de curto e longo prazos.

Quanto a identificacdo das consequéncias, é importante elucidar que os efeitos dos
eventos subsequentes sobre os comportamentos ndo séo relagdes exatas, ou seja, um evento
poderia ou ndo ter efeito seletivo sobre um determinado comportamento ou prética
(DITTRICH, 2010). Nesse sentido, analises como a que este estudo desenvolveu — observacédo
de prescricdes comportamentais de documentos — possibilitariam apenas inferéncias das
eventuais relagfes comportamentais que poderiam estar vigorando — ou vir a ocorrer no futuro.
Conforme salientado por Dittrich (2010), somente observagdes empiricas possibilitariam a
confirmacéo de que os efeitos previstos de fato ocorreram e se os eventos tém, de fato, funcédo
de consequéncia. No caso dos documentos analisados, notou-se que estes visam estabelecer
uma série de contingéncias para selecionar determinados comportamentos que sejam
compativeis com as praticas de participacdo popular. Seus efeitos, entretanto, sdo incertos,
uma vez que os individuos também podem estar sob controle de outras contingéncias que
acabam por selecionar outros repertorios comportamentais. Isto explicaria 0 porqué
eventualmente sdo observados casos que retratam desvios de condutas éticas dos gestores
publicos, como em situagbes de corrupcdo (cf. CARRARA; FERNANDES, 2018) ou
improbidade administrativa.

Conforme indicado no Quadro 3 houve relativa caréncia da descricdo de
consequéncias de curto prazo ou que estejam disponiveis de forma imediata. Em geral, nos
documentos, essas consequéncias remetem ao cumprimento e seguimento das regras
prescritas na legislacdo por parte dos agentes publicos, 0 que evitaria eventuais punicdes em
decorréncia do “ndo cumprimento” das prescrigdes estabelecidas pela lei ou quando as agdes
produzirem algum tipo de dano ou perda a populacdo. Tais consequéncias envolvem a punicdo
de comportamentos tidos como incompativeis com a pratica de participagdo popular e visam
evitar eventuais prejuizos a populacdo. Em geral, tais consequéncias correspondem a sangdes
de improbidade administrativa, nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992 que “dispde
sobre as sancdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica direta, indireta ou
fundacional”.

Observa-se que leis como a Lei n® 8429/92 (BRASIL, 1992) sdo formuladas para
controlar o comportamento dos atores, sobretudo governamentais, envolvidos na gestdo

publica, especificando um entrelacamento de contingéncias que envolvem comportamentos
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de diferentes individuos (TODOROV, 2005) e a consequenciacao de seus atos avaliados como
ilicitos. Observa-se que a previsdo de consequéncias que objetivem enfraquecer atos de
improbidade administrativa parece validas no sentido de enfraquecer praticas relacionadas ao
aumento de ganhos particulares em detrimento dos coletivos, 0 que ocasionaria um desvio na
finalidade dos espagos de participacdo popular. Em geral, os individuos envolvidos no manejo
das politicas publicas se encontram em posicao relativamente favoravel aos demais membros
da sociedade e, por essa razdo, poderiam se comportar objetivando o beneficio préprio
(CARRARA, FERNANDES, 2018; DITTRICH, 2008; FERNANDES; PERALLIS;
PEZZATO, 2015; HORA; SAMPAIQ, 2019; LAMAL, GREENSPOON, 1992; SKINNER,
1971/1973). Entretanto, destaca-se que essas consequéncias previstas na Lei n® 8.429, de 2 de
junho de 1992 sdo dispostas aos individuos que sejam membros do poder publico, as
consequéncias ndo sdo extensiveis aos membros da sociedade civil que eventualmente atuem
em conselhos gestores de politicas publicas.

Com relagdo a temporalidade das consequéncias identificadas, cabe adicionar que a
dimenséo temporal dos efeitos também se constitui como uma previsdo, variando de acordo
com a situacdo e o contexto futuro. Dizer que uma determinada consequéncia é de longo prazo
ndo implica que sua apresentacao se dé em uma contagem de dias, meses ou anos; algo similar
ocorre com as consequéncias imediatas ou de curto prazo.

Como mostra o Quadro 3, nos documentos analisados foi identificada maior incidéncia
de consequéncias de longo prazo. Esse rotulo foi atribuido as contingéncias em que a
apresentacdo da consequéncia ndo se da de maneira direta ap6s a emissdo de determinada
acdo, mas sim apdés um encadeamento com outras contingéncias. Nesse sentido, uma
consequéncia de longo prazo seria aquela que depende ndo apenas da emissdo de um
determinado comportamento, mas também da ocorréncia de outros eventos de forma
sequencial ou néo.

Esse criterio pode ser mais bem elucidado retomando os documentos analisado. Nas
relacdes estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988, observa-se que as consequéncias da
nova pratica politica, produto da Constituicdo, estdo associadas aos objetivos fundamentais

descritos em seu preambulo:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democrético, destinado a assegurar 0
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, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucédo
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pacifica das controversias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.
(BRASIL, 1988, preambulo, destaques adicionados)

Esse trecho expde a Constituicdo como um produto da articulagao de “representantes
do povo brasileiro” que objetiva instituir um “Estado Democratico”, uma estrutura de Estado
caracterizada pela pluralidade de vozes. Esta visa assegurar a populacdo a obtencdo de
“valores supremos”, ou seja, aquilo que € considerado como fundamental ou mais importante,
a obtengao dos “direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, 0
desenvolvimento, a igualdade ¢ a justica”. Tais valores, podem ser compreendidos como
consequéncia (de longo prazo) do cumprimento das acOes previstas na Constituicdo e que
ocorrem a medida que se alcance o status de “uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional,
com a solugdo pacifica das controvérsias”.

Ainda que ndo descreva explicitamente a dimensdo temporal, pela anélise do
documento entende-se que tais consequéncias seriam reforcadoras de longo prazo, uma vez
que demandariam toda uma articulacdo necessaria para a obtencdo das consequéncias. A
Constituigdo prescreve agdes que so sdo detalhadas e mais bem descritas em leis subsequentes
— e que d&o origem a outras leis — que prescrevem acdes especificas. Seria apenas quando do
desenvolvimento destas acbes Ultimas que as consequéncias previstas pela Constituicdo
estariam acessiveis (LOURENCETTI; CARRARA, 2018).

Para exemplificar tal relacdo, pode-se retomar a contingéncia 1 (p. 117), que trata da
promulgacdo da Lei Organica Municipal, documento que regulamenta o novo modelo de
gestdo no territério municipal. Nela é explicita a prescricdo de ac6es aos membros da Camara
Municipal e sdo previstas consequéncias particulares a estes e que podem ser consideradas
consequéncias de curto prazo — contemplar os dispositivos constitucionais e estabelecer uma
lei organica municipal — que é condigdo necessaria a obtencéo da consequéncia final prevista
na Constituicdo. Nesse sentido, a consequéncia prevista no preambulo da Constituicdo so
estaria disponivel apds a emissdo de comportamentos compativeis com o0s descritos na
contingéncia 1.

Mais ainda, a contingéncia 1 trata do processo de propagacdo em ambito municipal da
pratica de participacdo popular a partir da Lei Organica. Esta, por sua vez, apresenta outras
descrigdes sobre como devera funcionar a participagdo popular. Leis derivadas e subsequentes

d&o maior refinamento a a¢des e contextos de tal participa¢do. Logo, a consequéncia prevista
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no predmbulo da Constituicdo deve ser entendida como produto de todas essas articulagdes
que devem ser estabelecidas.

Com o objetivo de ilustrar essa relacdo, pode-se retomar as contingéncias 2, 3 e 4 (p.
118) que retratam estratégias para o fortalecimento da nova pratica, prevendo a possibilidade
de os municipes se comportarem de modo a estruturar projetos de lei (contingéncia 2),
articular outros municipes (contingéncia 3) e apresentar proposi¢des aos representantes do
poder publico (contingéncia 4). A emissdo de tais comportamentos — ou compativeis a eles —
teria como consequéncia a possibilidade de reconhecimento dos problemas identificados pela
prépria populagdo como um problema publico.

E importante frisar que as consequéncias de longo prazo associadas a identificacio de
problemas publicos, aperfeicoamento da gestdo democratica, funcdo social da cidade —
respectivamente, categorias b, ¢ e d do Quadro 3 — ndo representam condicdes certas, mas
probabilisticas. Essas consequéncias estdo associadas a determinados comportamentos
descritos na legislacdo e que devem ser emitidos como condigdo para acesso as consequéncias.
Entretanto, esses comportamentos isoladamente ndo garantem a certeza do acesso as
consequéncias previstas.

A legislacdo parece desconsiderar a natureza processual dessas prescri¢des, ignorando
o efeito de variaveis ambientais que possam modular a efetividade da consequéncia ou ainda
interferir e suspender a relacdo de contingéncia. Por exemplo, ainda que as diversas instancias
do municipio, atuando em conjunto, elaborem um plano de mobilidade urbana que contemple
os interesses de toda a populacéo e as disposicOes previstas na legislacdo, ndo seria certo que
esse plano daria conta de todos os problemas de mobilidade e garantiria melhoria na qualidade
de vida da populacdo, tal qual a lei prevé. Os problemas de mobilidade urbana podem estar
sujeitos a variaveis ambientais, climaticas ou econdmicas de pouca previsibilidade e controle.
Igualmente, a melhoria na qualidade de vida da populagdo parece estar sujeita a multiplas
variaveis que ndo apenas ao estabelecimento de um melhor planejamento urbano, visto que a
nog¢ao de “qualidade de vida” ¢ suficientemente ampla a ponto de englobar varios significados
(MINAYO; HARTZ; BUSS, 2000).

Esse aspecto, aliado ao atraso das consequéncias, parece estar associado a percepgao
que a populacdo em geral apresenta de que determinadas consequéncias previstas na
legislacdo sdo utopicas ou muito dificeis de se obter. A utopia ou dificuldade no acesso as
consequéncias parecem estar associadas a pouca descri¢do ou auséncia de previsao dos efeitos

de variaveis estranhas que eventualmente afetem os processos de politicas publicas.
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4.3.4 Planejamento e disponibilidade de reforcadores a populagdo — quarto item do
checklist
O item 4 do checklist prevé identificar se a pratica cultural apresenta a descri¢do de
um agrupamento de itens relacionados ao planejamento e disponibilidade das consequéncias
a populagdo. A presenca ou auséncia dos 13 itens previstos no instrumento serdo pontuados e

comentados a seguir.

- Reforcadores imediatos estdo disponiveis para toda a populagéo:

Por tratar de uma mudanca nas praticas em vigor na gestdo publica brasileira, via
instalacdo de uma nova pratica relacionada ao funcionamento da gestdo e das politicas
publicas em todo o pais, entende-se que os eventos reforcadores estariam disponiveis a toda a
populacdo brasileira. Entretanto, conforme exposto no item 3, os documentos designam
multiplas consequéncias, sendo que essas ndo sdo compartilhadas por todos os membros da
sociedade, sejam eles vinculados ao poder publico ou néo.

No caso das consequéncias de curto prazo, observou-se que essas recaem apenas sobre
as acOes dos individuos que estejam diretamente vinculados as diferentes instancias do Poder
Publico — servidores de carreira, nomeacao ou eleicdo nos Poderes Executivo e Legislativo.
Em geral, essas consequéncias estdo relacionadas a efetivacdo das disposicOes e regras
previstas nos documentos e que evitam as sanc¢des por improbidade administrativa. Também
entre as consequéncias de curto prazo, caso ocorra 0 seguimento da regra 0s membros do
poder executivo poderdo continuar a ter acesso a recursos federais relacionados a politica
urbana (BRASIL, 2001, 2012).

- Os reforcadores de longo prazo serdo acessiveis a populacéo atual:

A nova prética busca o estabelecimento e o fortalecimento de uma série de instituigdes
que reinem membros da sociedade civil e sua coparticipacao junto aos membros do poder
publico no desenvolvimento de politicas publicas. Ainda, a nova préatica passa a prever o
acesso de qualquer membro da sociedade a diferentes espagos consultivos e decisorios
relacionados as politicas publicas.

Ao se examinar as consequéncias de longo prazo identificadas nos documentos,
constatou-se a previsdo de sua disponibilidade para toda a populagédo atual, tanto para 0s
contextos especificos como para 0s contextos gerais que envolvam a gestao publica brasileira.
As consequéncias relacionadas a identificacdo de problemas publicos, ao aperfeicoamento da

gestdo democratica e ao estabelecimento da funcao social da cidade sdo extensiveis a toda a
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populacdo — seja ela vinculada a sociedade civil ou ao poder publico —, uma vez que toda a
populagdo ¢ afetada, direta ou indiretamente, por alguma politica publica.

- Os reforcadores de longo prazo serdo acessiveis também aos descendentes da populacdo
atual:

A prética descrita relacionada a participacdo popular nas politicas publicas é prevista
para afetar ndo s6 a populacédo atual, mas também os eventuais descendentes desta. A proposta
de estabelecimento da nova préatica se dd& como um processo de fluxo continuo, com o
estabelecimento de novas estratégias que eventualmente garantam a sobrevivéncia da préatica
a partir da manutencdo de sua funcionalidade a populacéo. Entretanto, € importante frisar que
mesmo estando disponiveis aos descendentes, os reforcadores de longo prazo estdo
condicionados a manutencdo da pratica atual. Se no passado as praticas de gestdo e
desenvolvimento das politicas publicas se mantiveram devido a sua funcionalidade para os
atores envolvidos nesse contexto, espera-se que a pratica atual, relacionada a gestéo

democratica, siga percurso similar.

- Os reforcadores de curto prazo sdo arbitrarios:

A distincdo entre os tipos de reforcadores estd, de forma geral, relacionada ao fato de
a consequéncia para um determinado comportamento ter sido, de alguma maneira, planejada
ou ndo, ou de o estimulo reforcador ter sido ou ndo produzido diretamente pelo
comportamento ou depender da mediacdo de outros individuos. No caso dos reforcadores
arbitrarios, estes dependem ndo apenas da emissao de um comportamento, mas também de
outros eventos ambientais, fornecido artificialmente por outro individuo (BAUM, 2005/2006)
em uma relacdo arbitraria com o comportamento que a produziu (CATANIA, 1998/1999).

As consequéncias de curto prazo identificadas no documento estdo relacionadas ao
cumprimento pelos membros do poder publico das disposi¢Ges previstas em lei, 0 que
garantiria 0 contexto para o estabelecimento da participacdo popular e, de forma imediata, a
manutenc¢éo da governabilidade a partir da ndo interrupgdo do acesso a recursos federais para
o desenvolvimento da politica urbana, e as penalidades por improbidade administrativa. A
emissdo dos comportamentos em compatibilidade com o que determina a legislacdo parece
estar sob controle das consequéncias que séo diretamente descritas na legislagdo. Assim,
considerando o conceito de consequéncias arbitrarias, entende-se que as consequéncias de

curto prazo especificadas na legislacdo séo arbitrérias.
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- Os reforgadores de curto prazo sdo naturais:

Os reforcadores naturais sdo aqueles que possuem uma relagdo direta com a respostas
que os produz (BAUM, 2005/2006). Como apontado no item anterior, todas as consequéncias
de curto prazo prescritas na legislacdo sdo arbitrarias, sendo mediadas pelas instituicdes

governamentais que controlam a fiscalizacdo da execucéo legislativa.

- Os reforgadores de longo prazo seréo arbitrarios:

A analise das contingéncias prescritas na legislacéao, possibilitou a identificacdo de que
as consequéncias relativas ao aperfeicoamento da gestdo democratica, que englobam a
implementacao e aperfeicoamento dos processos de gestdo municipal via fortalecimento da
gestdo democratica, podem ser classificadas como reforcadores arbitrarios de longo prazo.

A emissdo de comportamentos que se enquadrem na nogao de “participar” das politicas
publicas, por si sé ndo resulta no estabelecimento e aperfeicoamento da gestdo publica, o que
ocorre mediante a uma série de comportamentos e prescritos na legislacdo. Assim, parece
necessario que ocorra ndo apenas a participacdo, mas que essa participacdo se dé sob
determinadas caracteristicas e condi¢es, resultando no estabelecimento e aperfeicoamento da

gestdo democratica. Nesse sentido, tal consequéncia pode ser classificada como arbitraria.

- Os reforcadores de longo prazo serd@o naturais:

A partir da instalacdo das praticas de gestdo democratica, algumas das consequéncias
estabelecidas nesse contexto estdo relacionadas ao aumento na precisao do reconhecimento
de problemas publicos, sobretudo aqueles identificados pela sociedade civil. A populacdo ao
participar desses espacos passa a se comportar no sentido de expor as demandas da populagéo
junto aos membros do poder publico para que essas demandas passem a ser reconhecidas
como problemas que irdo, potencialmente, integrar a agenda de politicas publicas. Exposto a
esse processo, 0 comportamento desse municipe se mantém sob controle das consequéncias
naturais relacionadas a possibilidade de resolucdo dos problemas que afetam, direta ou
indiretamente, a sociedade — e a ele como membro desta — e o estabelecimento de politicas
publicas que apresentem alinhamento com as expectativas da populacéo-alvo.

No caso das consequéncias que abrangem o estabelecimento das funcdes
socioambientais da cidade e da propriedade urbana, e a melhoria da qualidade de vida da
populacdo, ainda que sejam efeitos de longo prazo, entende-se que tais consequéncias
consistem em reforgadores naturais que mantém os sujeitos participando dos processos de

gestdo democrética.
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- Delimitacao com precisao do nimero de pessoas que compdem a comunidade-alvo:

N&o ha delimitacdo do nimero de pessoas que irdo compor a comunidade-alvo, sendo
ela extensivel a toda populacdo. Naturalmente, no caso de contingéncias que tratem de
contextos especificos, como as relativas aos diferentes conselhos municipais ou as instancias
do poder publico, ha ali uma delimitacdo varidvel do nimero de pessoas que participacdo

diretamente do érgdo representativo.

- Delimitacdo com preciséo da faixa etaria a ser atingida:

Observou-se que ndo ha uma delimitacdo quanto a faixa etéria a ser atingida pela
pratica, sendo ela extensiva a toda a populacdo. Entretanto, devem-se pontuar aspectos que
indiretamente representam limitacbes de alguns dos contextos relacionados a préatica de
participacdo popular, como os conselhos municipais ou cargos eletivos, em razéo de critérios
de critérios de elegibilidade. Em geral, a legislacdo tende a delimitar um patamar etario
minimo para que se ocupem determinadas fungdes nos espacos de gestdo publica. A
Constituicdo Federal 1988, por exemplo, apresenta idade minima para “§ 1° O alistamento
eleitoral e o voto sdo: | - obrigatdrios para os maiores de dezoito anos; Il - facultativos para:
(...) ¢) os maiores de dezesseis e menores de dezoito anos” (BRASIL, 1988, art. 14).

No ambito municipal a Lei Orgéanica é o documento que direciona a forma de
organizacdo dos espacos participativos. No caso de Bauru, especificamente, a lei ndo
apresentou mencao a faixa etaria para o exercicio da participacéo, apenas delega a outras leis
a “§ 3° A lei definird fun¢des dos membros dos conselhos populares, fundos municipais e
6rgdos de consulta e assessoramento, as quais, embora de relevante interesse publico, ndo
serao remuneradas” (BAURU, 1990, art. 188). No processo de andlise da legislagdo municipal
e de outros documentos, tais como os editais de eleicdo dos conselhos, foi observado que
nestes documentos constava a idade minima de 18 anos.

E importante destacar que apesar de os editais de eleicio dos representantes delimitar
a idade minima de 18 anos, a legislacdo (BAURU, 1990; BRASIL, 1988) garante que 0s
espacos de participacdo popular, como os conselhos municipais e audiéncias publicas, sejam
acessiveis a toda a populacdo. Sendo assim, a populacdo que ndo se enquadrar na referida
faixa etaria, poderia participar indiretamente dos espacos de gestdo democratica por meio de

sua autorrepresentacdo nas reunioes.

- Delimitac&o com precisao do tipo de populacéo a ser alcancada:
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N&o ha a delimitacdo direta de um tipo de populagdo a ser alcancada pela pratica de
participacao popular, esta deveria alcangar a toda a populagdo brasileira “sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao” (BRASIL, 1988,
art. 3°). Ainda assim, eventualmente podem ser delimitadas estratégias e politicas publicas
que afetem um determinado grupo populacional, como por exemplo o Conselho Municipal da
Comunidade Negra, o Conselho Municipal da Pessoa Idosa, Conselho Municipal de Atencédo
a Diversidade Sexual, Conselho Municipal de Politicas para as Mulheres, que existem no
municipio de Bauru e que sdo criados para desenvolver estudos e acGes que podem ser
relativos @ uma condicdo especifica, como o da “comunidade negra” no caso do Conselho
Municipal da Comunidade Negra. Entretanto, esses conselhos apesar de focarem um grupo
populacional, ndo podem criar barreiras ao restante da populacdo para ndo se contrapor aos
principios de equidade e justica social previstos na Constituicdo. No caso do mencionado
Conselho Municipal da Comunidade Negra, a legislacdo (BAURU, 2003; 2004) que institui
sua criacdo e seu funcionamento prevé que qualquer municipe poderé integrar o conselho,
“independentemente de sua cor, raga, credo ou orientacao politica” (BRASIL, 2004, art. 9°),
tendo como Unico requisito que “os membros deverdo ser consideradas pessoas de
comprovada atuacdo no combate a discriminacdo racial e & insercdo social da comunidade
negra” (BRASIL, 2004, art. 6°).

- Previsdo de estudo piloto para testar os instrumentos a serem utilizados:

Na analise desenvolvida, ndo foi identificada a previséo de estudo piloto, devidamente
estruturado para testar os instrumentos a serem utilizados na pratica cultural. Entretanto, ao
observar a historia comportamental, é possivel observar que a prética de participagao popular
que visa ser estabelecida se baseia em experiéncias participativas anteriores (AVRITZER,
2002, 2012, 2016; GUGLIANO et al., 2008; SOUZA, 2001) que serviram para subsidiar o
novo modelo. Ainda, na Assembleia Nacional Constituinte, processo de confec¢do da nova
Constituicdo, houve o estabelecimento de estratégias que fomentassem a participacdo da
sociedade civil. Como discute Avritzer (2012), a Assembleia Nacional Constituinte representa
um contexto de mudanca importante para o inicio da implementacdo da nova prética de
participacao popular:

existe um divisor de aguas entre a reivindicacdo de autonomia do Estado
nesta primeira fase (1977-1985) e a reivindicagdo de autonomia durante a

segunda fase (1985 até hoje): a Assembleia Nacional Constituinte e 0
engajamento dos atores da sociedade civil em uma nova fase, que eu chamo
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de "aprofundamento democréatico". Ela redefiniu profundamente a agéo da
sociedade civil e gerou um novo conceito de autonomia (p. 390).

Nesse sentido, entende-se que esse conjunto de experiéncias e estratégias
participativas desenvolvidas nos anos anteriores a promulgacdo da Constituicdo de 1988

podem ser consideradas o estudo piloto que possibilitou testar os instrumentos da nova pratica.

- Consequéncias deletérias:

O checklist originalmente objetiva avaliar se hd mensuragdo de consequéncias
deletérias para outras populacfes que ndo a comunidade-alvo. Por esta ser uma proposta que
afeta todo o Estado e, consequentemente, sua populacdo, optou-se por promover uma
avaliacdo generalista de eventuais consequéncias deletérias.

Conforme exposto, a pratica objetiva estabelecer instancias de controle sobre o
desenvolvimento de politicas publicas pela sociedade, mais especificamente por meio de um
processo representativo de participacdo. Em tese, esses sujeitos representantes devem estar
sob controle das diretrizes legislativas que descrevem consequéncias associadas ao
reconhecimento de demandas e problemas identificados pela sociedade civil de modo a se
obter as consequéncias de longo prazo descritas na legislacéo, tais como o bem-estar, direitos
sociais e melhoria da qualidade de vida da populacdo (BRASIL, 1988, preambulo). Entretanto,
ndo se tem a garantia de que os individuos que ocupam esses espagos se comportaram sob
controle dessas diretrizes, podendo estar sob controle de varidveis particulares, discretas a seu
préprio comportamento, que sejam potencialmente reforcadoras a eles no curto prazo e
nocivas a populacdo em longo prazo (CARRARA; FERNANDES, 2018; DITTRICH, 2010;
LAMAL; GREENSPOON, 1992).

Né&o se pode observar nos documentos analisados contingéncias que estabelecam uma
espécie de trava ou filtro que limite o acesso de individuos aos contextos de representacédo e
participacdo popular. Trata-se de um direito constitucional, garantido a toda a populacéo.
Nesse sentido, assume-se o risco de eventualmente os individuos que ocuparem esses espacos
o facam em beneficio proprio. S&o incontaveis, no contexto da gestdo publica nacional e

internacional, os exemplos que ilustrem esses aspectos.

- Realizagéo de levantamento bibliogréafico:
Quanto ao desenvolvimento de levantamento bibliografico de materiais cientificos que
subsidiem a implementacdo da nova prética, ndo foram identificados dados nos documentos

analisados que possibilitassem responder a essa afirmacgéo. Entretanto, como apontam varios
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autores (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018; ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010; AVRITZER,
2002; BRASIL; CAPELLA, 2016; SOUZA; 2007), o modelo gerencial da administragcéo
publica brasileira estava em franca mudanca na segunda metade do século XX, sendo
subsidiado por uma série de estudos de cunho académico-cientificos relacionados a mudanca
dos modelos de gestdo. Nesse sentido, é possivel supor que houve algum subsidio desses
estudos de modo a suportar parcialmente desenvolvimento da nova pratica no campo da gestdo

administrativa.

4.3.5 Consideragdes preliminares para a nova préatica cultural — quinto item do

checklist

O ultimo item do checklist objetiva abordar aspectos gerais, anteriores a elaboracao do
projeto de intervencdo, de modo a que possa subsidiar todo o processo de construcéo e
modificacdo das préaticas culturais. No caso da adaptacéo utilizada, como o objeto centra-se
em um processo de mudanca das praticas culturais que ja esta em vigor, as questdes foram
respondidas a partir daquilo que foi identificado na analise dos documentos legais e materiais
bibliograficos. Também, por esta razdo, o instrumento original foi adaptado suprimindo
alguns dos itens, conforme detalhado na secdo de método. Assim, as questdes que a adaptacao
do checklist se propde a investigar dizem respeito a: 1) identificacdo de quem é a demanda do
processo de implementacdo da nova pratica cultural; 2) previsdo de apoio governamental ou
institucional para implementacdo da préatica cultural; 3) descricdo se as contingéncias sao
cerimoniais ou tecnoldgicas; 4) consideracdes quanto a homogeneidade ou heterogeneidade

da comunidade-alvo.

- Identificacdo de quem é a demanda do processo de implementacéo da nova pratica cultural:

Conforme abordado na histérica comportamental das praticas em vigor, ao longo da
segunda metade do século XX uma série de mobilizacdo populares comecaram a se espalhar
pelos principais centros urbanos brasileiros (AVRITZER, 2002; 2012; CAVALCANTE;
LOTTA,; OLIVEIRA, 2018; CYMBALISTA, 2006; GOHN, 2011), com maior éxito ao final
dos anos de 1970 e meados dos anos de 1980, apds o retorno da liberdade para que a populagéo
se organizasse em associagoes civil (AVRITZER, 2012). Nesse contexto, surgem associacdes
em diversos campos, com destaques para campo da saude publica e coletiva, com o
movimento sanitarista que oportunamente influencia de maneira determinante na criagdo do
Sistema Unico de Satde (CARVALHO, 2013; KAHHALE, 2003); e os movimentos pro-

reforma urbana, como o Movimento Nacional pela Reforma Urbana que defendia ideais
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relacionados a funcéo social da propriedade urbana e o combate a atividades de especulagdo
imobiliaria (AVRITZER, 2010; CYMBALISTA, 2006; SOUZA, 2011).

Conforme aponta Souza (2011), esses movimentos ndo se restringiam apenas a
associacgdo civil para proposicdo de demandas sociais, reivindicavam conjunto articulado de
politicas publicas, de caréater redistributivo e universal que reduzissem niveis de desigualdade
e injustica social, além de democratizacdo dos processos de planejamento e gestdo. Esse
processo de mobilizacdo popular ganhou forca, sobretudo apds 1985 (AVRITZER, 2012) e
influenciou a Constituinte para que a nova Constituicdo tratasse a participacdo popular como
um direito social: “as potencialidades desse novo arranjo de forgas politicas evidenciaram-se
na imensa mobilizacdo social prévia a Constituicdo de 1988, que logrou inserir no texto
constitucional um viés marcado pelos direitos humanos e cidadania” (CYMBALISTA, 2006,
p. 31).

Ainda que a Assembleia Constituinte tenha sido uma iniciativa governamental e
composta exclusivamente por congressistas — deputados federais e senadores — sem a presenca
direta da populacdo, esta exerceu forte influéncia sobre o processo, como expds Ulisses
Guimardes na promulgacio da Constituicio Federal de 1988 (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1988). Diante disso, observa-se que por mais que a nova prética tenha sido
delineada como iniciativa governamental, pelos individuos que compunham o governo e
estavam inseridos na préatica anterior, a nova pratica foi construida e conduzida sob forte

influéncia e atencéo a parte consideravel das demandas populares.

- Previsao de apoio governamental ou institucional para implementacéo da prética cultural:

No caso do apoio governamental, nota-se que a nova pratica visa ser estabelecida
dentro da prépria estrutura do Estado, sendo um projeto governamental. De certo modo, pode-
se entender que o sistema legislativo brasileiro, em diferentes niveis, institucionaliza acdes e

estratégias que visam favorecer o processo de implantacdo e implementacao da nova pratica.

- Descricgdo se as contingéncias séo cerimoniais ou tecnolégicas:

As contingéncias cerimoniais sdo aquelas mantidas por consequéncias arbitrarias,
mantidas por formas de controle pela autoridade ou dogmas que Skinner (1953/2003)
credencia as agéncias como o Governo, a Familia e a Igreja e que independem de quaisquer
mudancas que beneficiem direta ou indiretamente os individuos que se comportam na forma
prescrita por contingéncias cerimoniais (CARRARA, 2008; GLENN, 1986; SKINNER,
1953/2003). Em geral, sdo consequéncias que expressam valores culturais arbitrarios e que
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ndo descrevem a relagdo de dependéncia entre o comportamento ¢ a mudanga ambiental, “S80
aquelas onde as relacdes entre eventos antecedentes, comportamentos e eventos consequentes
ndo séo explicitadas com clareza” (CARRARA et al., 2013, p. 115).

Contingéncias tecnoldgicas sdo aquelas que descrevem com maior precisao a relagédo
entre o0 comportamento emitido e os eventos consequentes, sendo funcionais para o individuo
que se comporta. O valor refor¢ador das consequéncias tecnoldgicas estd no proprio evento
produzido, ndo sendo necessaria a arbitraria mediacdo de terceiros (CARRARA, 2008;
GLENN, 1986; SKINNER, 1953/2003), sao aquelas que “os eventos que antecedem ou
seguem os comportamentos s@o claramente explicitados e sinalizam as condicdes sob
as quais cada comportamento é requerido” (CARRARA et al., 2013, p. 115).

Na anélise dos documentos, pdde-se notar que as consequéncias relacionadas a acoes
do poder publico para atender as disposi¢Ges previstas nos documentos e evitar san¢fes por
improbidade administrativa ou perda de recursos para 0 municipio, em sua maioria se
caracterizar como consequéncias cerimoniais. Em geral, as contingéncias nesses casos ndo
prescreviam acfes esperadas, mas sim consequéncias aversivas e arbitrarias para
determinados comportamentos que deveriam ser evitados. Esse aspecto foi também observado
em outros estudos que analisaram documentos (CABRAL, 2007; CUNHA et al., 2018).

As consequéncias tecnoldgicas sdo também as consequéncias previstas para ocorrer
em longo prazo, associadas ao reconhecimento e adesdo a agenda de problemas publicos
identificados pela sociedade civil, ao aperfeicoamento dos processos de gestdo municipal e ao

papel socioambiental da cidade.

- ConsideracOes quanto a homogeneidade ou heterogeneidade da comunidade-alvo:
Conforme apontado, o escopo da proposta alcanca toda a populacédo brasileira, sendo
esta sabidamente caracterizada por diferencas diversas (LUCHMANN, 2008). Dados oficiais,
como os coletados entre os anos de 2012 e 2018 pelo na Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios — PNAD (c.f. IBGE, 2019b), apontam para evidéncias de heterogeneidade da
populacdo brasileira em mdaltiplos aspectos, como a escolaridade, o acesso ao mercado de
trabalho, a renda média, sendo que estes, em geral, sdo interseccionados por caracteristicas
como sexo, cor/raga, idade, que potencializam as diferencas populacionais. Nesse sentido,
outros documentos oficiais que estratificam as diferencas sociais por cor ou raca (IBGE,
2019a) evidenciam diferengas sociais importantes no mercado de trabalho, com maior taxa de
ocupacao de cargos gerenciais por pessoas autodeclaradas brancas (68,6%), maior quantidade

de pessoas pretas ou pardas abaixo da linha da pobreza (32,9%), taxa de analfabetismo entre
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a populacdo preta e parda sendo aproximadamente duas vezes maior que a populagéo branca,
tanto na area urbana (6,8% contra 3,1%) e rural (20,7% contra 11,0%).

Sendo assim, conforme destacam Carrara et al. (2013) seria importante e necessario
que aspectos relacionados a essas diferencas fossem considerados no desenvolvimento de
novas praticas, tais como caracteristicas socioecondémicos, educacionais, etarias, dentre
outras. Na andlise dos documentos observou-se que ha como aspecto comum a presenca de
mencdes relacionadas ao desenvolvimento de politicas publicas que favorecam a igualdade
populacional e a reducdo de desigualdades com equidade as diferencas existentes na
populacdo (BRASIL, 1988; BAURU, 1990). Os documentos legais séo prescritivos quanto a
necessidade de que a gestdo publica se dé considerando esses elementos.

Quando se analisa a pratica de participacao popular, pode-se observar que esta também
tem a funcdo de garantir as prescricoes relativas a garantia de igualdade e equidade frente as
diferencas populacionais. Inseridos nesses contextos, a populagédo e, mais especificamente os
representantes populares, teriam papel fundamental na articulacdo necessaria entre a execugdo
de acGes e o reconhecimento de demandas de grupos populacionais especificos.

Assim como a populacdo brasileira possui tracos que evidenciam seu perfil
heterogéneo, uma série de estudos tem indicado que essa caracteristica é compartilhada nos
espagcos representativos (BUVINICH, 2014; LUCHMANN, 2002; SOUZA, et al. 2012), tendo
sido apontada como condicdo favorecedora do funcionamento da gestdo democratica no
ambito dos municipios, uma vez que possibilitam ampliar o perfil de segmentos sociais
alcancados e representados.

Diante do exposto, pode-se supor que a pratica contempla, mesmo que de forma
indireta, as caracteristicas heterogénicas da populacdo. Entretanto, cabe uma ressalva
importante quanto aos eventuais limites em contemplar as diferencas populacionais nos
contextos de participacdo representativa. Tomando como exemplo as “Desigualdades Sociais
por Cor ou Raga no Brasil” (IBGE, 2019a), apesar de a populacdo autodeclarada preta ou
parda corresponder a 55,8% da populacdo brasileira, apenas 24,4% dos deputados federais e
28,9% dos deputados estaduais eleitos em 2018 eram declarados pretos ou pardos e 42,1%
dos vereadores eleitos no ano de 2016 em todo o pais. Nos estados do Rio Grande do Norte e
Rio Grande do Sul, em diferentes regides do pais, nenhum deputado federal eleito em 2018
havia se declarado preto ou pardo (IBGE, 2019a).

Esses dados sdo corroborados pelos compilados de estatisticas eleitorais feitas pelo
Tribunal Superior Eleitoral — TSE (BRASIL, 2019), sendo que nas elei¢des ordinérias de

2018, 83,8% de todos os representantes eleitos em todo o pais eram do sexo masculino, sendo
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71,92% autodeclarados brancos e 75,11% com ensino superior. Na analise de eleigdes
anteriores (BRASIL, 2016), nos anos de 2010 e 2014, o perfil médio dos representantes eleitos
se mostrou similar.

Nota-se diante desses dados que a heterogeneidade na representacdo parece ser uma
questdo em aberto. Apesar de estar minimamente contemplada na legislagéo e ser sinalizada
como condicdo favorecedora dos processos de gestdo (BUVINICH, 2014), ela ndo tem sido
efetivamente desenvolvida em todos os espacos representativos, podendo resultar em sub-
representacdo de determinados grupos populacionais que mesmo sendo maioria populacional,

se transformam em minorias em nos espacos de garantia de direitos.
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5 ANALISE DOS RELATOS VERBAIS DOS MEMBROS DOS CONSELHOS
MUNICIPAIS

Neste capitulo sdo apresentadas as andlises dos relatos verbais dos membros dos
conselhos municipais que aceitaram participar do estudo, tendo por objetivo caracterizar como
tem ocorrido a participacdo desses conselheiros e explorar eventuais variaveis que
potencialmente controlam ou controlaram o comportamento destes no desenvolvimento de
acbes no contexto dos conselhos municipais de Bauru. Este capitulo visa contemplar o
objetivo especifico: 3) identificar, por meio do relato verbal de representantes da sociedade
civil nos conselhos municipais de Bauru, quais variaveis que potencialmente controlam o
comportamento destes no desenvolvimento da gestdo democratica.

Uma vez que se trabalhou com uma amostra por conveniéncia e ndo-paramétrica da
populacdo de conselheiros municipais de Bauru, optou-se por expor a caracterizagcdo
sociodemogréfica dos participantes, seguida da exposicdo e discussdo sobre as trajetérias
particulares de participacdo popular e a experiéncia nos conselhos. Na sequéncia, sdo
explorados e discutidos os resultados referentes a categorizacdo do relato verbal dos

participantes.

5.1 CARACTERIZACAO DOS PARTICIPANTES E TRAJETORIAS PARTICULARES
DE PARTICIPACAO POPULAR

As informac@es sociodemogréaficas sobre os participantes do estudo foram agrupadas
no Quadro 4, adiante. Ainda que eventuais riscos éticos de quebra de sigilo e identificacdo
dos participantes sejam inerentes as pesquisas envolvendo seres humanos, optou-se por omitir
informacdes que poderiam, de alguma forma, ocasionar a identificacdo dos entrevistados.
Nesse sentido, ndo sdo mencionadas informagdes pessoais, como nome dos participantes ou
local de trabalho e/ou estudo, também ndo sdo diretamente apresentadas especificagcdes quanto
a qual conselho municipal os participantes estdo vinculados, entretanto é pertinente destacar
que uma analise pormenorizada dos relatos verbais poderia eventualmente levar a essa
identificacdo. Tais aspectos foram salientados no contato com os participantes e reiterados na
avaliacao dos riscos éticos do estudo. Como se podera notar no Quadro 4, a identificacdo do
participante foi substituida por uma notagdo sequencial relacionada a ordem de participagdo

no estudo, sendo P1 o primeiro participante entrevistado (estudo piloto) e P7 o dltimo.
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Tempo de Como teve o

Participante | Idade | Sexo | Escolaridade Ocupagao atuagao primeiro

atual em contato com o
conselhos conselho

P1 28 F. Graduacdo em | Professorado | 1ano Conselho de
Psicologia, P6s- | ensino classe
graduacéo superior (3 profissional
stricto sensu anos)

P2 47 M. Graduagdo em | Arquiteto (25 | 6 anos Associacdo
Arquitetura e anos) profissional
Urbanismo,

Pés-graduacdo
lato sensu

P3 31 M. Graduacdo em | Arquiteto (8 4 anos Poder publico
Arquitetura e anos) e
Urbanismo, professor do
Pds-graduacdo | ensino
stricto sensu superior (4

anos)

P4 42 M. Graduacdo em | Comerciante | 5anos Organizacdo ndo
Fisica, Pos- governamental
graduacéo lato (ONG)
sensu

P5 22 F. Cursando Estudante lano Associacdo
graduacdo em profissional
Psicologia

P6 33 F. Graduacdo em | Professorado | 3 anos Conselho de
Psicologia, Pés- | ensino classe
graduacéo superior (3 profissional
stricto sensu anos)

P7 25 M. Graduacdo em | Psicologo (2 4 anos Coletivo
Psicologia anos) vinculado a um

partido politico /
Conselho de
classe
profissional

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

Como é possivel observar, houve relativo equilibrio entre participantes do sexo

masculino (quatro) e do sexo feminino (trés), com idade variando entre 22 e 47 anos. Quanto

a escolaridade, todos os participantes apresentam trajetoria no ensino superior, trés com

graduacdo completa em Psicologia e dois em Arquitetura e Urbanismo. Dos seis entrevistados

com ensino superior completo, cinco concluiram poés-graduacdo (dois lato sensu e quatro

stricto sensu). Trés dos participantes ttm como ocupacao atual a docéncia no ensino superior.

Quanto a trajetdria dos participantes nos conselhos municipais, seis dos 7 participantes

(P1, P2, P4, P5, P6 e P7) relataram que o primeiro contato com informacGes sobre os

conselhos municipais se deu via organizagdes da Sociedade Civil, tais como conselho e
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associagdes de classe profissional (P1, P2, P5 e P6), organizacgdes ndo-governamentais — ONG
(P4) e coletivo vinculado a um partido politico (P7). No caso de P3, o primeiro contato se deu
via Prefeitura, nos cerca de quatro anos em que atuou como servidor municipal. Nesse periodo,
foi representante em ao menos quatro conselhos municipais. Ainda sobre a trajetdria de P3,
atualmente ndo possui mais vinculo empregaticio como servidor publico, mas optou por
continuar em um conselho municipal devido ao interesse pelo tema e por ter sido feita a
indicacdo pela Instituicdo de Ensino Superior — IES a que trabalha. Diante disso, observa-se
que todos os participantes entrevistados compartilnam da caracteristica de terem tido o
primeiro contato com os conselhos municipais por intermédio de algum tipo de organizacdo
de carater publico e privado, sendo que os conselhos e seu escopo de atuacdo eram
desconhecidos por eles. Esses dados corroboram alguns achados da literatura (BORBA,
LUCHMANN, 2010; FUKS; PERISSINOTTO; RIBEIRO, 2003; LUCHMANN, 2007) que
indicam que o conhecimento e envolvimento com o0s conselhos municipais tém se dado
comumente por intermédio de organizacdes relacionadas as areas tematicas dos conselhos e
de modo reduzido por iniciativa propria.

O primeiro contato com os conselhos municipais para trés dos participantes (P1, P5 e
P7) se deu enquanto ainda cursavam graduagéo. No caso de P1 e P5 os conselhos e associa¢des
de classe profissional promoviam discussfes articuladas sobre temas entendidos como
relevantes para a profissdo e esses espagos eram abertos a alunos de graduacdo, com isso
passaram a conhecer, ainda que de forma incipiente, sobre os conselhos municipais. No caso
de P7, esse movimento também ocorreu, porém foi impulsionado por um interesse em se
organizar politicamente e a adesdo a um coletivo vinculado a um partido politico. Por meio
desse coletivo ele passou a frequentar algumas reunides, sendo que posteriormente foi
indicado por seu conselho profissional para ocupar uma cadeira de conselheiro.

Associacdes profissionais e ONGs tém sido apontadas como um dos principais
responsaveis pelo direcionamento de representantes aos conselhos municipais (FUKS;
PERISSINOTTO; RIBEIRO, 2003). No caso do participante P4, o interesse por tematicas
relacionadas ao ciclismo e meio-ambiente o aproximaram de algumas ONGs e,
posteriormente, por intermédio delas passou se inserir nos conselhos municipais. Os
participantes P2 e P6 foram os Unicos que relataram atuacdo concomitante em mais de um
conselho municipal simultaneamente. Ambos relataram que iniciaram a atuagdo como
conselheiros municipais apds terem sido eleitos para assumir a gestdo/direcdo de suas

associag0es profissionais.
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5.2 ANALISE E DISCUSSAO DO RELATO VERBAL SOBRE AS PRATICAS NO
CONTEXTO DOS CONSELHOS MUNICIPAIS

Como apresentado na descri¢cdo do método, os relatos verbais dos participantes foram
organizados em categorias e subcategorias, compostos a partir dos presentes no “roteiro

norteador” (APENDICE B), conforme apresentado no Quadro 5, que expde também os

conceitos norteadores utilizados para agrupar os relatos em cada subcategoria

Quadro 5 — Categorias e subcategorias de anélise.

Categoria

Subcategoria

Descric¢édo norteadora

1) préaticas relacionadas a
participacéo popular.

Objetivo:  Identificar e
caracterizar as  préaticas
relacionadas a participacdo
popular no contexto dos
conselhos gestores.

1.1) Percepcdo sobre
como ocorre a
participacdo popular.

Descri¢do de caracteristicas sobre como
ocorre o funcionamento dos conselhos
municipais e a insercao da sociedade civil
nesse espaco.

1.2) Origem e | PercepcBes sobre as caracteristicas dos
motivacao dos | conselheiros e as instituicGes que estdo
membros dos | vinculados.

conselhos.

1.3) Conhecimentos e | Relatos que indiquem a necessidade de
informacGes para | que o0s participantes possuam algum

atuacdo no Conselho.

conhecimento prévio ou de
conhecimentos que tenham  sido
demandados na execucdo das atividades
de representacdo.

1.4) Opinido sobre a
participacdo  popular
nos conselhos gestores.

Trechos que indiquem opiniGes sobre a
presenca da sociedade civil nos conselhos
municipais.

1.5) Interagéo entre os
membros.

Caracteristicas da interacdo entre 0s
diferentes membros que integram o0
conselho e o fluxo das atividades
desenvolvidas

1.6) Interagdo com o
Poder Publico.

Caracteristicas da interagdo com o poder
publico e de sua eventual influéncia no
funcionamento e nas deliberacbes do
conselho.

1.7) Estratégias de
fomento & participagéo
popular.

Exemplos de estratégias que tenham sido
desenvolvidas  para  fomentar a
participacdo da populacdo nas atividades
do conselho.

1.8) Estratégias de
coleta de informacdes e
demandas da sociedade.

Exemplos de estratégias especificas para
coletar informagdes e problemas junto a
sociedade.

2) consequéncias da
participacdo popular.
Obijetivo: Identificar
consequéncias relacionadas
a prética.

2.1) Beneficios da
participacdo popular.

Relatos que destaguem eventuais
beneficios da presenca da sociedade civil
nos conselhos municipais.

2.2) Problemas e
dificuldades resultantes
da participacao popular.

Situacdes que representem algum tipo de
problema decorrente da presenca da
sociedade civil nos conselhos municipais.
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2.3) Problemas e
dificuldades para
implementacéo da

participacdo popular.

Caracteristicas do funcionamento dos
conselhos municipais que dificultem a
presenca e participacao da sociedade civil
nos conselhos municipais.

2.4) Conhecimento da
populagdo quanto aos
conselhos gestores.

Informagdes que deem indicios sobre o
nivel de conhecimento da populacdo
guanto a existéncia dos conselhos
municipais.

2.5) Conhecimento da
populagdo quanto aos
beneficios.

Informagdes que deem indicios sobre o
nivel de conhecimento da populacdo
quanto ao papel dos conselhos
municipais.

3) concepcdes particulares
sobre a participacao popular
Objetivo:  Identificar e
caracterizar concepgoes
pessoais sobre a participacdo
popular.

3.1) Aspectos
importantes para a
tomada de decisoes.

Caracteristicas do processo de tomada de
decisdo nos conselhos municipais.

3.2) Opinido sobre os
efeitos da participacéo
popular nas politicas
publicas.

Trechos que indiquem opiniGes sobre a
participacdo popular no desenvolvimento
das politicas publicas.

3.3) Opinido sobre o
fomento & participagdo
popular.

Trechos que indiqguem opinides sobre o
desenvolvimento de estratégias de
fomento a participacdo popular nos
conselhos municipais.

3.4) Contribuigdes
particulares para a
participacdo popular.

Informagdes que exemplifiguem como o
participante poderia contribuir de forma
particular para favorecer os espacos de
participacdo popular.

3.5) Beneficios
particulares em
participar dos
conselhos.

Elementos que indiquem beneficios do
participante em atuar como conselheiro
municipal.

Fonte: elaborado pelo autor.

Na sequéncia desta secdo, sera apresentada individualmente cada categoria e

subcategoria, expondo fragmentos do relato verbal do participante. Na busca por garantir a

fidedignidade do discurso e compreensdes descontextualizadas, em algumas situacfes optou-

se por registrar trechos integrais da fala do participante, resguardando situa¢des em que houve

adequacdes para manutencdo de compromissos éeticos e com o sigilo.

5.2.1 Praticas relacionadas a participacao popular

5.2.1.1 Percepcao sobre como ocorre a participacéo popular
Esta subcategoria reuniu relatos dos participantes quanto a percep¢édo da participacao

popular nas politicas publicas do municipio de Bauru, mais especificamente, expondo

aspectos e caracteristicas relativas ao processo de funcionamento dos conselhos gestores e das

praticas da sociedade civil nesse contexto. Os participantes apontaram certa espontaneidade



170

no processo, favorecido pelo contexto politico municipal que historicamente capitaneou agdes
e espacos para a populacdo expor demandas e auxiliar na construcéo das politicas publicas.
Segundo os relatos, a organizacdo da populacdo tem favorecido a democratizacéo dos espagos,
0 estabelecimento de contato e didlogo entre sociedade civil e poder executivo, além de
configurar resisténcia no sentido de garantir atencéo e evitar violagéo a seus direitos sociais.

Entretanto, foram apresentadas algumas ressalvas quanto ao modo de funcionamento
e as reais possibilidades desses espacos, expondo que estes apresentam entraves e disputas
politicas que dificultam a conciliacdo das demandas da populacéo e as possibilidades técnicas
da politica publica. Adicionalmente, foi apontado como limitacdo que os conselhos
municipais tém sido tradicionalmente ocupados pelo mesmos grupos e organizagdes, e que
estas muitas vezes monopolizam as discussdes e apresentam interesses especificos em ganhos
particulares e que contrastam com os fins de participacdo social, democratizacdo e garantia de
direitos dos conselhos gestores, conforme previsto na legislacdo. Uma sintese dos relatos que
ilustram tal andlise é apresentada no Quadro 6.

Quadro 6 — Relatos dos participantes sobre a categoria percep¢do sobre como ocorre a participacao
opular.
"(...) acontece de uma forma importante, espontanea. Mas ela tem muitos entraves que eu vejo com questdes
politicas. Entéo, é legal a participacéo popular, vocé ta ouvindo a populagéo sobre o que esté acontecendo, mas
o lado técnico ainda fala mais alto (...) a parte técnica ela é importante e o duro é vocé conseguir conciliar com
a questdo da demanda popular das coisas. Nem sempre elas [concordam], elas facilmente se conflitam."” (P2)

"Bauru tem um histérico bom com a participacdo [popular], com a criacdo de oportunidade da participacdo
popular. Desde o plano diretor de Bauru, que agora esta passando pela revisao depois de 10 anos, Bauru sempre
incentivou muito isso, entdo acho que vem um pouco da politica local, mas é s6 uma percep¢do, ndo é uma
informacdo concreta, que a gente tenha uma base pra afirmar ela." (P4)

"(...) a gente tinha bastante essa preocupacao de criar essas pontes, que ndo estavam construidas assim com
outros espacos e com outras pautas que pareciam distanciadas, mas que totalmente diziam respeito [a
sociedade]. Acho que a gente tinha essa perspectiva bem transversal (...) tinham véarios pontos que a gente
queria estar presente (...) No periodo que eu fiquei ainda estava no inicio essa criacdo de ponte mesmo né, de
'olha, vamos conversar 14 com a secretaria de educacao e sadde, que [n6s] estamos aqui', acho que a gente esta
aqui enquanto conselho, direitos humanos, de também esclarecer qual era 0 nosso papel, 0 que que vem a ser
direitos humanos (...)" (P5)

"(...) conselho hoje ele esta sendo ocupado por pessoas que tem interesses, isso ndo significa que as pessoas
tém conhecimento da politica e das técnicas, eles tém interesses no conselho (...) e geralmente o interesse ndo
é a politica e a participacdo social e a democratizacdo e a garantia de direitos, o interesse esta relacionado com
projetos que eu vou receber, com ndo ser fiscalizado, com outros interesses entendeu, que ndo os interesses de
construir a politica (...) O Conselho de Saude eu senti que hd uma organizacéo popular pra ocupar I4, por isso
gue ele funciona, inclusive é um espaco de muita resisténcia, € uma légica interessante ali, de ver essas forgas
politicas da populagdo com o poder publico, com as entidade, eu sinto que eles estdo, que hd uma organizagdo

(...)" (P6)

"(...) a participacdo popular que tem é de pessoas que ja estdo engajadas, tem essa preocupagdo prévia em
ocupar esses espacos (...) dificil a gente conseguir ver alguma pessoa manifestar o minimo interesse de ocupar
esse espacos também, entdo a participagdo popular que existe nesse espagos acaba ja sendo de pessoas que
possuem uma organizacdo prévia assim, individualmente assim chegar nesses espacos € muito raro (...)" (P7)
Fonte: relatos dos participantes entrevistados.
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Os relatos de P2 e P4 expuseram certa tradicdo de ocorréncia de espagos de
participacdo popular no municipio de Bauru, possibilitando oportunidades para o
envolvimento na construgédo da politica urbana, sobretudo ap6s a publicacéo do Plano Diretor

municipal. Ao discorrer sobre isso, P4 apontou ainda que

uma iniciativa interessante no caso de Bauru, que Bauru constituiu um
conselho especifico para tratar sobre a mobilidade. Em geral, no pais, o
cenario é que outros conselhos acumulam essas fungbes do conselho de
mobilidade e Bauru teve a iniciativa 14 em 2014, na criacdo da lei, de criar
um conselho especifico pra discutir esse assunto, que é muito amplo, entéo
fica dificil colocar ele em outro lugar (...) E acho que essa visdo de conselho
de mobilidade, veio dentro dessa ideia de pensar melhor a cidade (P4).

O exemplo citado por P4 expde um eventual pioneirismo e interesse da administracio
local em criar espacos de participacdo popular para a discussdo da mobilidade urbana,
evidenciando a existéncia de historico e contexto favoravel ao desenvolvimento de agdes em
colaboracdo com a participacdo da sociedade civil. Ainda que o atual Plano Diretor de Bauru
(BAURU, 2008) tenha sido publicado no ano de 2008, o primeiro plano diretor do municipio
— intitulado Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado de Bauru — data do ano de 1996,
praticamente cinco anos antes do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). Mesmo sendo
antecessor ao Estatuto da Cidade, nele ja constavam diretrizes relacionadas a participacdo da
sociedade civil em diversos contextos (BAURU, 1996), algo que sé passa a ser definido em
2001 com o Estatuto da Cidade.

O plano diretor que passa a vigorar no ano de 2008 com o nome de Plano Diretor
Participativo de Bauru contou com a participacdo da sociedade civil em todo o seu processo
de elaboracdo (BAURU, 2006), tendo agregado muitas das pautas que foram pleiteadas pela
prépria populagdo, como as politicas de mobilidade urbana, politicas ambientais, a criacdo de
Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS e a¢des que garantissem o0 acesso a cidade e aos
equipamentos urbanos como direitos sociais (BAURU, 2006; 2008; SERAFIM; RICCI,
2017). No referido plano também constam disposi¢des especificas sobre a mobilidade urbana
no municipio, gerida por um meio de um sistema partilhado entre sociedade civil e poder
publico, e a previsao de criacdo de um Plano Diretor de Transporte e Mobilidade (BAURU,
2008, art. 173) e de um “Conselho Municipal de Mobilidade com a finalidade de assegurar a
participacdo comunitaria na elaboracdo de diretrizes para a implantacdo de politicas voltadas
a mobilidade urbana do Municipio” (art. 172) e que devera ser composto em paridade entre

representantes da sociedade civil e dos 6rgdos municipais.
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Conforme apontado na etapa de analise documental, a Constituicdo Federal deixa a
cargo dos municipios, especificamente do Poder Legislativo municipal, a funcdo de delimitar
por meio de sua lei organica, quais politicas setoriais contardo com espacos de participacdo
popular e como estes deverdo funcionar. Ao tratar dos contextos urbanos, a Constituicdo
define o plano diretor como o principal instrumento da politica urbana, algo ratificado e mais
bem detalhado apenas no ano de 2001 no Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) e, mais
especificamente e recentemente, pela Politica Nacional de Mobilidade Urbana (BRASIL,
2012) promulgada no ano de 2012 e que passa a estabelecer normas e diretrizes gerais sobre
a mobilidade urbana no pais e a obrigatoriedade de consolidacdo de um plano municipal de
mobilidade urbana e espacos consultivos para tratar das questdes de mobilidade.

Ainda que a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, amparada no Estatuto da Cidade,
definam que “Sao atribuigdes dos Municipios: I - planejar, executar e avaliar a politica de
mobilidade urbana, bem como promover a regulamentacao dos servigos de transporte urbano;
(...) I - capacitar pessoas e desenvolver as instituicbes vinculadas a politica de mobilidade
urbana do Municipio" (BRASIL, 2012, art. 18) e que “A participagdo da sociedade civil no
planejamento, fiscalizacdo e avaliacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana devera ser
assegurada pelos seguintes instrumentos: | - d6rgdos colegiados com a participacdo de
representantes do Poder Executivo, da sociedade civil e dos operadores dos servicos™ (art. 15),
ela ndo expde obrigatoriedade de que o municipio delimite um Conselho especifico para tratar
das questdes urbanas.

Diante disso, parece relevante afirmar que o municipio de Bauru — mais
especificamente, 0 modelo de gestdo publica adotada por seus governantes — construiu um
historico favoravel ao desenvolvimento de politicas publicas e de gestdo dessas politicas em
coparticipacdo com a sociedade civil, mesmo antes de isso se tornar uma prescricdo explicita
na legislagdo. Nesse sentido, o historico de organizacdo da gestdo municipal parece constituir
um contexto situacional ou cultural que contribui para a emissdo de comportamentos
compativeis a prescricdo da pratica de gestdo democréatica. Ainda que 0s contextos sejam
diversificados e sob responsabilidade de diferentes individuos, que exercem variadas fungoes,
as préticas de participacdo da sociedade civil parecem ser entendidas como um valor no
contexto das politicas publicas em Bauru.

Os participantes P3 e P4 relataram que o Plano de Mobilidade Urbana do Municipio
de Bauru foi construido a partir de diversas reunides e audiéncias publicas e se encontra em
fase final de tramitagcdo para votacdo e aprovacdo na Camara Municipal. Os participantes

veem o Plano como um ganho da articulacdo e mobilizacdo popular, sendo que as demandas
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que eram apresentadas nas audiéncias foram expressas nesse plano e ha a expectativa de que
tal plano seja incorporado ao Plano Diretor no ano de 2020. Na viséo dos entrevistados, 0s
conselhos municipais propiciaram espacos de didlogo com os representantes do poder publico
e as varias secretarias municipais relacionadas ao tema, resultando na elaboragdo de um Plano
de Mobilidade que retrate as demandas populares e esteja alinhado as diretrizes do Plano
Diretor municipal.

O relato apresentado por P3 e P4 que expressa articulacdo promovida pelos conselhos
municipais e os diferentes 6rgaos do poder publico na construcdo das politicas publicas, se
assemelha a compreensdo apresentada por P5. A participante expds como caracteristica dos
conselhos municipais a atuagdo na construcao de “pontes” entre as pautas da sociedade civil
e do poder publico, uma vez que por vezes podem estar distanciadas.

Ainda que o Plano de Mobilidade Urbana do Municipio tenha sido reconhecido como
uma conquista proveniente das caracteristicas dos conselhos municipais como espacos de
proposicdo de demandas populares (P3 e P4) e de criacdo e estabelecimento de articulagdes
entre sociedade civil e instancias do poder publico (P5), o participante P2 apontou limitac6es
nesse processo. Segundo P2, o Plano de Mobilidade Urbana do Municipio ndo é conhecido e
compartilhado entre todos os municipes e compartilhado entre os demais conselhos
municipais, ficando restrito ao Conselho de Mobilidade Municipal. Para o participante, esse
fato ndo se restringe apenas ao plano de mobilidade, mas se estende também aos planos
municipais desenvolvidos por outros conselhos municipais, como o Conselho de Direitos
Humanos e o Conselho do Meio Ambiente, que constroem planos municipais sobre pautas
especificas, mas ndo socializam com as demais instancias. Para P2 seria importante a
socializagdo dos planos municipais que tém sido desenvolvidos no ambito dos conselhos
municipais. O relato de P2 evidencia uma limitacdo do escopo de atuacao dos conselhos e de
seus membros, expondo que estes talvez ndo estejam conseguindo dialogar em amplitude com
a sociedade civil.

Outra limitacdo apontada por P2, é que a participacdo popular, apesar de importante,
tem apresentado limitagdes relacionadas a questdes politicas e deficiéncias de conhecimento
técnico dos conselheiros. Segundo ele, muitos municipes querem participar dos conselhos
porque isso traria alguma projecdo no cenario politico do municipio e seria um catalisador de
votos em alguma eventual disputa politica, algo ja evidenciado na literatura (PEREIRA
NETO, 2012). Outro aspecto é que muitos dos conselheiros ndo possuem conhecimentos

técnicos que seriam necessarios para a execugdo das atividades previstas no ambito do
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conselho. De acordo com o participante, esses aspectos conflitariam com a finalidade dos
conselhos municipais de subsidiar a construcéo das politicas publicas.

A participante P6 apontou como caracteristica da participacdo popular, a possibilidade
de que esta exista como um espaco de resisténcia e garantia de que as politicas pablicas
atendam aos interesses da populacédo. Entretanto, tanto P6, como P7, concordaram em afirmar
que uma caracteristica primordial dos conselhos municipais em Bauru é que, ao longo dos
anos, alguns dos conselhos parecem ter sua atividade fim desvirtuada, se tornando um espaco
monopolizado por poucas pessoas, tradicionalmente as mesmas pessoas que se alternam nas
funcdes de conselheiros e que atendem a interesses especificos e ndo os coletivos e que sdo
demandas da maior parte da populagéo.

Sobre isso, € importante destacar que a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e a
legislacdo que legitima o funcionamento e a composi¢cdo dos conselhos, preveem a
representacdo por meio de associagdes representativas, entidades e organizacgdes da sociedade
civil que apresentem afinidade temética e de conhecimento técnico com a area e tema de que

o conselho trata. Conforme Liichmann (2002):

Os conselhos gestores apresentam diferencas, ou especificidades, que véo
do nimero de assentos, passando pelo perfil dos segmentos representados e
dos mecanismos de escolha desses representantes. Alguns setores escolhem
seus representantes em assembleias ou foruns abertos. Outros segmentos ja
estdo de antemdo inseridos (pela legislagdo) na composicdo dos conselhos.
Por outras palavras, 0s mecanismos de escolha oscilam de caso a caso: em
uma Unica assembleia com a participacao de diferentes atores e organizagdes
sociais; por meio de foruns setoriais de politicas publicas ou de assembleias,
ou indicacgdes de categorias profissionais (p. 153).

Tomando o Conselho Municipal de Direitos Humanos — CMDH como exemplo

ilustrativo dessa disposicao, o conselho foi criado e instituido com o objetivo de:

promocdo e a defesa dos direitos da pessoa humana, com a finalidade de
investigar as violagdes de direitos humanos no territério municipal,
encaminhar as autoridades competentes as dendncias e representacfes que
se sejam dirigidas, estudar e propor solucfes de ordem geral para os
problemas referentes a defesa dos direitos fundamentais da pessoa humana
(BAURU, 2011, art. 29).

A legislacéo que cria 0o CMDH (BAURU, 2011) prevé que este seja composto por:

Art. 8° O Conselho Municipal de Direitos Humanos - CMDH sera composto
pelos seguintes membros efetivos, nomeados pelo Prefeito Municipal:

| - Poder Publico;

Il - Sociedade civil.
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§ 1° O Poder Publico a que se refere o inciso I, sera representado por 04
(quatro) membros representantes do Poder Executivo, sendo:

a) 02 indicados pela Secretaria do Bem-Estar Social;

b) 01 indicado pela Secretaria de Salde;

¢) 01 indicado pela Secretaria da Educacao.

8 2° A sociedade civil a que se refere o inciso |1, podera ser representada por
08 (oito) membros, sendo:

a) 02 representantes da Defensoria Publica, que serdo convidados;

b) 08 representantes de entidades e movimentos que atuam para afirmar e
garantir os direitos humanos em todas suas expressoes.

[...]
8 4° O mandato da Presidéncia do Conselho serd de 02 (dois) anos, com
direito a uma Unica reconducéo.

Como se pode observar no artigo 8°, 0 CMDH é composto por 12 membros efetivos —
podendo ter dois Defensoria Publica participando de forma adicional como convidados —,
desses 4 membros serdo indicados pelo poder executivo, sendo o Unico critério que estejam
vinculados a determinadas secretarias, e outros 8 membros da sociedade civil, sendo o Unico
critério a vinculagdo a “entidades e movimentos que atuam para afirmar e garantir os direitos
humanos em todas suas expressdes”. Segundo Borba e Liichmann (2010) esse modelo de
representacao “estd ancorada em critérios de conhecimento, envolvimento e vinculagao com
a area tematica do conselho. Trata-se, portanto, de um tipo de participacdo — e representacdo
— que nao obedece a critérios de universalidade no processo de escolha dos representantes”
(p. 233).

A situacdo do CMDH ndo é especifica, podendo ser expandida para todos os demais
conselhos municipais. No exame dos documentos notou-se que o modus operandi devera
seguir conformidade com a legislacdo federal e sua composicdo definida em legislacéo
prépria. Ao prever a presenca de grupos e organizac6es que tradicionalmente debatem o tema
a que o conselho se vincula, a prépria legislacdo acaba mantendo a escolha dos conselheiros
restrita a0s membros dessas organizagdes — que podem ter interesses proprios que divergem
dos interesses da maior parte da populagéo.

Do mesmo modo, a participagdo nas reunides dos conselhos consiste em espacos
abertos a toda a populacdo municipal. Ou seja, ainda que ocorram em momentos especificos,
todos 0s municipes tém o direito a voz nas reunides do conselho, podendo expor sua opinido
sobre os pontos e temas que julgar relevantes e de interesse. Ao participar desse processo o
municipe quase que automaticamente se vincula a uma instancia que tem importancia no
contexto politico e de definicdo de politicas publicas (BORBA; LUCHMANN, 2010;
PEREIRA NETO, 2012). Uma vez que isso acontece, qualquer membro da sociedade civil

pode identificar nesse espaco, ainda que indiretamente, um contexto de projecédo no cenario
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politico do municipio, ganhando legitimidade e visibilidade associadas ao préprio conselho,
bem como o desenvolvimento de uma autorrepresentacdo que atenda os proprios interesses,

mesmo que estes sejam contrastantes com os do restante da populacao.

5.2.1.2 Origem e motivagdo dos membros dos conselhos
Sobre a origem e motivagGes dos membros dos conselhos, trechos ilustrativos da fala

dos participantes sdo destacados no Quadro 7. Os relatos foram coesos no sentido de apontar
uma expressiva ocupacdo por meio de entidades ou grupos organizados — tal qual a legislacéo
prevé —, porém com proeminéncia de motivacdes associadas a interesses particulares e de viés
politico e de poder. Os relatos apresentaram distingfes entre os representantes de cada
conselho, sendo que, na visao dos participantes, hd maior procura por ocupar as cadeiras nos
conselhos que tratam de pautas econémicas e que sdo deliberativos, sobretudo porque estes
conselhos tratam de deciséo e divisdo de verbas de projetos. Ja nos conselhos que tém carater
apenas consultivo ou que tratam de politicas sociais — vinculadas aos direitos sociais previstos
na Constituicdo —, a procura é muito incipiente e, em geral, reline apenas organizacfes que ja

estdo envolvidas na discussdo da tematica.

Quadro 7 — Relatos dos participantes sobre a categoria origem e motivacdo dos membros dos
conselhos.
"[Na eleicdo dos membros do conselho] eu entendi que a motivacdo das pessoas que estavam ali era muito
variada. (...) [ouvindo o discurso de uma representante] eu senti que ela estava muito perdida, muito confusa,
o discurso dela sobre infancia e adolescente muito incipiente, ndo tinha propriedade sabe, ndo era alguém que
parecia ter uma motivacao de defesa da infancia e da adolescéncia naquele espaco, parecia também estar
representando um espaco de poder (...) pra mim ndo ficou claro qual a motivacdo, mas ficou claro que naquela
sala haviam pessoas com motivacdes genuinas (...) que querem defender o direito da crianca e do adolescente
com base em informacdo cientifica, e pessoas que estavam interessadas em posi¢do de voz e de poder
representando as suas institui¢des (...)" [...] “E as pessoas que estavam la ndo eram representantes da populagédo
como um todo (...)" (P1)

"As mais variadas motivagdes (...) uma pequena parcela realmente esté ali por uma demanda coletiva. Muitos
gue a gente percebe estdo ali por algum tipo de demanda que houve pro lado pessoal, outros estdo por viés
politico, ainda mais agora que vai ser ano de elei¢do, o que entrou de gente achando que ia usar o conselho do
municipio como plataforma politica é brincadeira! (...) Vocé percebe pessoas participando pra defender
questdes de classe mesmo, por exemplo, industria de construcédo civil, sindicato (...) essas entidades muitas
vezes estdo defendendo os interesses da propria classe e vocé tem outras pessoas que estdo participando, porque
elas querem o melhor." (P2)

"Acho que o primeiro perfil é esse, da pessoa que busca o conselho como uma resposta a falta de resposta que
ela teve do poder publico, do executivo. E existem outras pessoas que gostam, (...) tem muitas pessoas que sao
ligados a partidos politicos, que séo ligados a associagdes de moradores, entdo, pra eles estar no conselho, além
logicamente daquilo que eles podem fazer aqui dentro, dos contatos que eles podem abrir, isso meio que valida
também uma postura de lider dele no bairro, né." (P3)

"Eu conheci um pouco mais do conselho da cidade, do municipio, e eu acho que o que leva muito as pessoas
a ele é uma questao politica e de poder. Ele é um conselho deliberativo, entdo ele tem essa fungdo. Outros que
eu tive algum contato, como da salde, da educacdo, eu percebo ali um envolvimento além do politico, existe
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o politico, mas as pessoas também se envolvem por uma luta, digamos assim, pela causa. Isso eu estou falando
das pessoas das organizacdes da sociedade civil, e o poder publico acaba acontecendo porque eles estdo nos
orgdos especificos de cada assunto e ai sdo direcionados aos conselhos, né? Mas mesmo assim, ao longo dessa
pouca experiéncia, eu percebi que alguns funcionarios do poder publico também se envolvem por terem
afinidade e gostos pelo tema.” (P4)

"(...) ha questdes de classe postas assim na mesa, 0 que é 6bvio, né. Todos nés que estamos, estdvamos ali
representando, a gente também é classe trabalhadora, mas vocé tem pessoas que estdo numa situagdo muito
mais precarizada, que é a maior parte da populacdo na verdade, mas que nao ta nesse espago assim, porque
articular com essas pessoas € super complicado, ai tem uma série de questdes concretas da propria vida dessas
pessoas que as impede de estar nesse espaco e tudo mais (...)" (P5)

"O Conselho Municipal de Saude ele é mais estruturado, ele € mais ocupado também, entdo a experiéncia que
eu tive foi que ali naquele conselho as forgas politicas sdo mais aparentes (...) muitas das pessoas que estavam
ali enquanto sociedade civil ndo representando entidades, estavam relacionadas com algum vereador ou alguma
coisa do tipo. Entdo, essas forcas politicas eram muito expressas ali naquele conselho (...)" [...] "[O Conselho
de Assisténcia Social] é um conselho que as entidades tem muito interesse por conta da verba e dos projetos
que sdo aprovados, a gente percebe isso em alguns conselhos (...) porque ai vocé faz esse jogo de forga na hora
da votacdo, precisa votar um projeto que vai favorecer determinada entidade e ai vocé tem os usuarios daquela
entidade ocupando o conselho enquanto sociedade civil (...)" (P6)

"(...) o conselho esfria muito, tem uma participagdo muito baixa principalmente nesses que ndo dialogam com
questdes financeiras da politica, de financiamento e tudo o mais (...) tem uma baixissima participacao tanto do
poder publico, quanto da sociedade civil (...)" [...] "No momento da eleicdo apenas grupos se interessaram (...)
grupos um pouco mais consolidados, nenhuma participacgdo individual e tal. S6 que como eu disse, como foi
abaixando muito a participacdo ficaram cadeiras vagas e ai foram chegando pessoas interessadas, as pessoas
foram comecando a participar [individualmente] e entrou na nomeacao de ocupagdo [das cadeiras ociosas]
essas pessoas assim também, sem grupo (...)" [...] "O conselho da assisténcia, conselho do direito crianca e do
adolescente, sdo eles que determinam pra quais entidades vao as verbas, entdo tem disputa pra caramba tanto
das entidades, quanto do poder publico e pra que que vocé vai participar sei 14, de um conselho da comunidade
negra, dos direitos humanos, se ndo tem essa pauta econdmica atras (...) O da assisténcia, da crianca e do
adolescente eu digo que uma motivagao principal ¢ uma motivacgao que visa a sua propria entidade que trabalha
ou coisa do tipo (...) tem uma questéo por tras assim de financiamento, de autorizacéo de entidades ou ndo (...)"
(P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

Os relatos dos participantes P1, P3, P4, P5 e P7 apontaram que as cadeiras de
conselheiro tém sido ocupadas por pessoas interessadas no tema e que ja possuem uma
trajetdria anterior de atuacdo em algum contexto relacionado a ele. Em geral, a chegada dessas
pessoas aos conselhos se da via associacOes e organizacdes, tal qual o previsto na legislacéo.
Um segundo publico que também chega ao conselho por interesse pelo tema séo individuos
que nunca exerceram algum tipo de atuacéo vinculada as associagdes, mas que por multiplas
razdes se interessaram em participar do conselho. O relato de P7 expbem como comum 0
esvaziamento das cadeiras de representantes, tanto da sociedade civil como do poder publico,
entdo uma pratica que tem sido desenvolvida é de proceder a nomeacéo oficializando a
participacdo de individuos que estejam participando das reunifes, mas que ndo estejam
vinculados a alguma associac¢éo — no caso dos representantes do poder publico, tanto P7 como
P4 indicaram que é comum que servidores do municipio que tenham interesse nos temas,

pecam para ocupar as vagas.
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Conforme exposto, a participacdo nos conselhos municipais aproxima os conselheiros
de espacos de decisdo e de projecdo no contexto politico (BORBA; LUCHMANN, 2010). O
relato de P2 sugere que alguns conselhos, principalmente os que tratam de pautas econdmicas,
séo intencionalmente buscados e ocupados por individuos que almejam concorrer nas elei¢es
municipais: “Ai vocé vai perguntando abertamente e o cara é pré-candidato ou a algum cargo
do executivo, do legislativo (...) Tdo usando como trampolim politico, seja por meio de uma
igreja, uma associagdo de bairro ou alguma coisa desse tipo” (P2). Para P2, a participacao no
conselho propiciaria a esse individuo visibilidade junto a populagéo e no contexto politico,
sobretudo proximo ao periodo eleitoral, assim poderia usar o conselho como uma espécie de
chancela e validade politica, algo corroborado por Pereira Neto (2012).

Situacdo similar foi observada por P3, que exp0s que alguns dos membros do conselho
ja exercem algum tipo de representatividade local em associacGes de bairro e/ou partidos
politicos, entdo buscam participar do conselho com a intengéo de referendar e fortalecer essa
representacdo: “E o cara que vai no bairro e fala 'eu posso ir 14 no conselho e discutir isso pra
voceés', entdo ele traz pro conselho pra validar uma representatividade que ele tem com outros
grupos.” (P3)

O relato de P5 expde a preocupacao de que, ainda que esses espacos sejam ocupados
por representantes da sociedade civil e que estes estejam interessados em dialogar e discutir
0s temas de interesse coletivo, eles séo pouco representativos do todo da populacéo:

0 espago do conselho era ocupado por uma parte, uma parcela de uma classe
gue ainda sendo trabalhadora, tinha maiores possibilidades, maiores acessos
a direitos, a conhecimentos, € isso, vocé esta falando de psicologo, esta
falando de assistente social, tinha professor universitario, tinha os servidores
publicos, entdo tinham pessoas que estavam em um outro ambito
socioecondmico (...) enfim, vocé ndo estava falando necessariamente da
classe trabalhadora pauperizadissima, que esta sofrendo todas as violagdes
dos direitos humanos diretamente (P5)

Pelo relato de P5, observa-se que ainda que os individuos que venham a ocupar as
cadeiras de conselheiros e que estejam alinhados as demandas populares esses individuos nao
representam a sociedade em sua totalidade, uma vez que possuem acesso a conhecimentos
socioculturais e elementos econdmicos que a maior parte da populagdo ndo alcanca. A
participante problematizou que, eventualmente, isso pode influenciar no desenvolvimento das
politicas pablicas, sobretudo daquelas que tratam de pautas vinculadas a direitos sociais, uma
vez que pode ocorrer um certo distanciamento entre a proposicdo da politica e a populagao

que mais demanda das politicas sociais. Além disso, pontua que a prépria estrutura de
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funcionamento desses espagos de participacdo popular representa um impeditivo de
participacdo da populacdo que mais demandaria das politicas publicas.

Os relatos dos participantes quanto a origem e motivagdo dos conselheiros possibilita
supor que a participacdo e representacdo popular nesses espagos estd parcialmente
fundamentada em interesses coletivos, porém estes estdo atrelados aos interesses de grupos e
organizacgOes da sociedade civil e que, eventualmente, defendem pautas e interesses que séo
reconhecidos nesses proprios grupos como “interesses coletivos”. Além disso, como apontado
por P5, os conselheiros aparentam ndo representar equivaléncia de nivel socioeconémico,
cultural ou informativo, em relacdo a maior parte da populacdo, sendo que esta ainda se
encontra apartada dos conselhos, apontamento sinalizado por Luchmann (2007) ao dispor do
distanciamento entre a populacdo geral e a representacao participativa.

Os relatos de P6 e P7 apresentam informacgdes que fundamentam esse apontamento,
expondo que hd um aparente movimento das organizac@es civis em indicar representantes
para 0s cargos de conselheiros com a incumbéncia de que estes se comportem no sentido de
garantir a manutencdo dos interesses dessas instituices, como por exemplo no
direcionamento de recursos e projetos ou em casos de fiscalizagdo. Esse posicionamento
sugere que exista um possivel desvio dos interesses coletivos, entendido como aqueles que
trariam maior beneficio para toda a coletividade, em favor de interesses particulares que esses

grupos definiriam como prioritérios.

5.2.1.3 Conhecimentos e informacdes para atuacdo no Conselho
Quanto a necessidade de conhecimentos e informacdes prévias para a atuacdo nos

conselhos gestores, os participantes afirmaram que ndo ha nenhum requisito prévio que seja
explicitado e solicitado. Entretanto, foram uné&nimes em apontar que no decorrer da
participacdo sentiram necessidade de determinados conhecimentos, sobretudo de carater

técnico. Exemplos sdo apresentados no Quadro 8.

Quadro 8 — Relatos dos participantes sobre a categoria conhecimentos e informagdes para atuagao no
Conselho.

"(...) eu cheguei l& sem saber ao certo como as coisas aconteceriam, ndo tinha grandes informacdes (...) eu
encontrei um pessoal do meu conselho [de classe] (...) foram eles que informaram como acontecia o conselho
[municipal], o que era o conselho, como funcionava o conselho, pra que servia o conselho, entdo as informagdes
gue eu obtive sobre o conselho foram via [conselho de classe], o contato que eu ja tinha com os membros."
(P1)

"Néo [é exigido conhecimento prévio], porque [se exigir] vocé vai segregar. Vocé ndo pode desabilitar ou tirar
o direito dele dessa participacdo popular. Obvio que vocé ndo fala isso abertamente, mas estou falando o que
a gente percebe que acontece. Entdo existe essa limitagdo [de conhecimento] (...) se eu for falar tecnicamente
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é ruim, porque isso atrasa todo o processo (...) por exemplo, as vezes marca reunido numa camara técnica que
precisa discutir algum determinado assunto da cidade. Camara técnica, o préprio nome ja diz, cAmara técnica.
S6 que vocé tem que abrir para todo mundo que quiser participar. Ai vai a pessoa que ndo tem conhecimento
técnico participar, ai vocé percebe que ela t& boiando na histéria, porque vocé ta falando tecnicamente,
discutindo determinados assuntos.” (P2)

"Exige bastante eu acho, principalmente de legislac&o (...) porque a gente acaba debatendo muita mudanca de
projeto de lei, muito texto e que pra quem n&do tem conhecimento disso, pra quem nédo sabe como funciona a
maéquina publica, ndo sabe o que é o papel de uma Camara [Municipal], o que é o papel de uma Secretaria
[Municipal]. Entdo, é muito dificil compreender o que esta sendo discutido, é muito dificil. Em geral esta para
as classes, geralmente dos trabalhadores, das associacdes de bairro, que sdo os mais afetados pela politica
publica e sdo aqueles que tem menos instrumentos para poder mudar a politica publica. Entdo sdo os que
menos, em geral, conhecem como funciona uma lei, menos conhecem o funcionamento dessas instancias tipo,
Prefeitura, Conselho, Camara, Ministério Publico." [...] “Uma das respostas para isso ¢ a existéncia da cdmara
técnica, entdo por exemplo quando a gente tem que debater legislacdo, ndo se debate em plenério, porque é
loucura assim (...) ai muitas pessoas as vezes que ndao tem conhecimento dessa causa e acaba se perdendo. Dai
vem da importancia da cdmara técnica, quem quer se aprofundar nisso, conhecer mais, tem que ir para a cAmara
técnica.” (P3)

"(...) sempre que mudam as gestdes (...) a gente sempre teve a iniciativa de nos primeiros encontros explicar
muito bem qual a legislagdo que, enfim, regra tudo que a gente vai discutir e o que é importante a gente
conhecer, digamos assim, de maneira superficial, ai depois o aprofundamento fica um pouco particular. Mas
isso veio s6 a titulo de informacéo e de distribuir o material, a gente néo teve digo, uma formagao das pessoas
ou algo que fosse semelhante a uma formag&o, capacitagdo das pessoas, pra entender o que é um conselho, o
gue que aquele conselho faz, o que da o regramento ao conselho, até onde ele pode ir, isso a gente ainda ndo
teve de maneira organizada. O poder publico ndo oferece isso, pelo menos na nossa experiéncia e isso acaba
sendo uma busca pessoal (...) a gente esta na transicdo da gestdo, eu vim da anterior, entdo eu tenho passado
pro pessoal que esta agora, 0 como a gente lidava com as questfes, tem "n" situagdes que a gente tem que
conhecer, por exemplo, como eu encaminho um oficio de uma demanda do conselho? Isso muitas vezes fica
perdido, as pessoas ndo sabem como fazer, como redigir, pra onde mandar, como cobrar e assim vai, s&o coisas
simples, mas que se a gente ndo traz isso para as pessoas, leva um tempo até elas conhecerem." (P4)

"Acho que estava todo mundo ali bastante alinhado em uma mesma discussdo [sobre a tematica do conselho]
(...) 0 que a gente podia fazer (...) a gente ia se complementando também, dos lugares que a gente vinha, porque
inclusive tinham varias profissdes ali envolvidas. Mas eu senti que talvez precisasse (...) de uma discussdo um
pouco mais aprofundada sobre direitos humanos, pensando historicamente, de onde vem isso, e as intengdes
por de tras, como isso se articula com o proprio capitalismo, 0 que que vem a ser isso, nessa conjuntura atual
de periodos de crise." (P5)

"Olha, na verdade assim, ndo explicitamente né, mas ‘ah, a gente precisa conhecer tal coisa, precisa aprender
tal coisa’, isso ndo foi discutido, mas o que que vocé percebe, que quando ha determinadas pautas e vocé nédo
conhece a politica, as normativas, a legislacdo, vocé acaba votando ndo por quem esta defendendo de fato a
politica, mas de quem tem uma melhor oratéria, melhor forma de convencer (...) a gente vé que existe
[necessidade de conhecimentos], ai o ideal seria se a gente tivesse capacitacdo pra conselheiro, né?" [...] "Eu
ndo fiz nenhuma fiscalizagdo, eu acho que quando vocé vai pra fiscalizagdo, o conhecimento técnico é
importante, porque vocé precisa compreender, ndo s6 o técnico né, mas a questdo da normativa e tudo mais é
importante (...)" (P6)

"Olha, eu acho que sim viu, porque isso é complicado, por exemplo, naquela primeira gestdo que eu participei
como ela vinha muito por parte do poder publico (...) por exemplo, a linguagem utilizada era uma linguagem
gue ndo era muito acessivel, com dizeres muito técnicos, entéo eu fiquei muito perdido no comego (...) uma
forma de didlogo muito distanciada da populacdo no geral (...) s6 que nessa gestdo [atual] a gente chegou de
forma completamente diferente, falando uma linguagem mais acessivel, mais popular, teve relato de gente que
(...) também tiveram essa mesma dificuldade, entdo acho que isso € um problema, dessa questdo do quanto o
conselho esta acessivel também pra participacdo popular, acho que culturalmente ele virou uma ferramenta
mais do poder publico do que da sociedade civil e isso naturalizou a linguagem deles e tudo mais, criou um
pouco esse distanciamento (...)” (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.
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Os relatos de cinco dos participantes (P1, P3, P4, P6 e P7) indicaram demandas
referentes a conhecimentos sobre a legislacdo vigente e o funcionamento dos conselhos
municipais. Os participantes P1 e P7 relataram que mesmo buscando preparacdo prévia por
meio de estudos independentes, no inicio da participacdo apresentaram uma série de davidas
sobre o funcionamento dos conselhos e qual a legislacdo que os regia. No caso de P1, tais
esclarecimentos s6 foram obtidos no &mbito do préoprio conselho por meio da colaboracéo de
outros membros. P4 expds que na sua experiéncia em duas gestdes em conselhos municipais,
determinados conhecimentos, principalmente aqueles associados a legislacdo, tendem a ser
esclarecidos no @mbito do préprio conselho e essa tem sido uma prética recorrente das gestdes
que acompanhou, sendo que a transi¢cdo de uma gestdo para é acompanhada de um processo
informal de socializacao das principais informacdes.

Apesar de ser reconhecida como benéfica pela maior parte dos participantes (P1, P4,
P5 e P7), essa prética relacionada ao fornecimento de esclarecimentos no &mbito do proprio
conselho municipal foi criticada por P2, pois consiste de uma pratica que atrapalha o
andamento das discussdes, uma vez que tem de esclarecer assuntos que deveriam ser de
conhecimento de todos. Para o participante, caberia a cada conselheiro buscar as informacoes
de modo independente, uma vez que participar do conselho seria algo de seu préprio interesse.

Outros apontamentos dos participantes, foram de que a “linguagem adotada no ambito
do conselho” (P7) e as “formalidades em audiéncias ptblicas” (P4) tém sido fatores que geram
distanciamento da populacdo. A linguagem, estrutura hierarquizada e 0 excesso de burocracias
e formalidades também foram identificados na literatura (RAMOS et al., 2012; SHIMIZU et
al. 2013) como fatores que podem dificultar o exercicio da participacdo no ambito dos
conselhos, sobretudo com relacdo aos representantes da sociedade civil, prejudicando os
interesses da coletividade.

Para P3 os membros da sociedade civil, sobretudo aqueles que ndo possuem formagéo
técnica, sdo prejudicados nessa dinamica, uma vez que ndo detém esses conhecimentos.
Segundo P6, a falta de esclarecimentos e informagdes dos membros da sociedade civil,
sobretudo com relagdo a legislacdo, prejudica os momentos de deliberacdo, uma vez que 0s
participantes adotam determinadas posi¢cbes ou votam em determinadas pautas sem um
completo esclarecimento. Além disso, ao ndo compreender o que esta sendo votado, 0s
representantes se colocam em posicao fragil e suscetivel de influéncia por outros membros do
conselho que acabam direcionando votagdes: “vOCé percebe que o conhecimento é importante,
porque se ndo as pessoas vao votar sem saber o que estdo votando, vao votar porque ‘fulano

¢ legal e toma um café comigo antes de entrar [na reunido]’, e ai vocé vé essas articulacdes
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acontecendo antes de votacdo” (P6). A falta de compreensdo sobre determinadas pautas pode
levar a um direcionamento do conselheiro, fazendo com que seja facilmente manipulado
(MARQUES et. al., 2013).

O estudo desenvolvido por Kleba, Zampirom e Comerlatto (2015) a partir da analise
de atas e entrevistas com conselheiros municipais de saude de Chapec6/SC, objetivou avaliar
caracteristicas do processo decisorio e seu impacto na gestdo das politicas de saude do
municipio. Os dados obtidos pelos autores expuseram que muitas decisdes foram tomadas sem
considerar fatores importantes, como a previsao de recursos disponiveis e o impacto das acoes,
pois o tempo disponivel para debate em reunido foi restrito.

O relato de P2 foi veemente em explicitar que o maior déficit de conhecimento
apresentado pela sociedade civil no ambito dos conselhos diz respeito a conhecimentos
técnicos para atuacdo, pois este tipo de conhecimento seria constantemente necessario na
andlise dos diferentes projetos que o conselho desenvolve. Ainda, segundo ele, o
desconhecimento técnico resulta em prejuizos ao andamento e aprofundamento das discussdes
que acabam se pautando em analises superficiais das demandas recebidas pelos membros do
conselho. A necessidade de conhecimento técnico também foi apontada por P6 ao expor que
alguns conselhos, como o de saude e assisténcia social, atuam na fiscaliza¢&o de entidades e
instituicdes prestadoras de servicos, porém quando os membros ndo detém conhecimentos
técnicos sobre 0s servicos, o cumprimento da fiscalizagdo fica prejudicado. Nesse sentido, a
literatura (MARTINS, 2013) tem apontado que muitos representantes chegam ao conselho por
indicacdes e apresentam completo desconhecimento das fungdes, temas e aspectos técnicos
de que tratam o conselho, apresentam a expectativa de que possam aprendé-lo por meio da
pratica e desempenho da funcdo como conselheiro.

No contexto da Saude Publica, Cotta, Cazal e Rodrigues (2009) desenvolveram um
estudo com os conselheiros municipais de satde de Vigcosa/MG, com o objetivo de mensurar
0 conhecimento destes sobre suas atribuicfes e funcdes como conselheiros. Os autores
partiram do pressuposto de que para exercer o controle social nas politicas de saude, seria
necessario que o0s conselheiros municipais dispusessem de conhecimentos sobre o
funcionamento do Sistema Unico de Satde — SUS e da legislacio relacionada a ele, além de
conhecimentos sobre o funcionamento do préprio conselho, bem como da realidade
epidemioldgica, assistencial e financeira do municipio. No levantamento, foram entrevistados
77,3% dos membros do conselho municipal (n=34) e, desse total, observaram que 41,2% dos
conselheiros entrevistados desconheciam o regimento interno do Conselho Municipal de

Salde, e 73,5% afirmou nunca ter lido o Plano Municipal de Saude, documento que deveria
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embasar as acGes no ambito do conselho. Outro dado importante foi de que 67,6% dos
conselheiros afirmaram nédo saber analisar o Relatério de Gestdo, o que dificulta o exercicio
da fiscalizacdo da execucéo financeira e orcamentaria da satde municipal.

De forma similar, Souza, Silva, N6brega e Constancio (2012) objetivaram analisar o
perfil dos conselheiros de salude no municipio de Jequié-BA e seu conhecimento sobre sua
funcéo no conselho. Para isso, conduziram entrevistas com dez conselheiros e, ap6s analise
das entrevistas, concluiram que os participantes apresentaram relatos que indicaram a
compreensdo quanto a relevancia do controle social no contexto da saude, entretanto
observaram que alguns dos conselheiros ndo descreveram com precisdo quais agdes deveriam
desempenhar como conselheiros.

Os dados identificados por Cotta, Cazal e Rodrigues (2009) e Souza et al. (2012) sédo
alarmantes e ndo parecem ser fatos isolados. A literatura tem evidenciado que a falta de
capacitacdo e conhecimento tem sido uma realidade nos conselhos municipais (BIANCHI;
NICOLAU, 2017; COTTA et al., 2010; COTTA et al., 2011; DALLA CORTE et al., 2016;
RAMOS et al., 2012). Esse € um aspecto que merece atencao, pois como se pdde observar nos
relatos apresentados pelos diferentes participantes deste estudo, podem incorrer em pouca
efetividade do funcionamento do conselho e dificultar no cumprimento das disposi¢Ges quanto
a gestdo democratica previstas na Constituicdo Federal.

Para P4 e P6 a situacdo ideal seria que todo cidaddo, ao iniciar o trabalho em um
conselho gestor, passasse por um processo de capacitacdo com informacdes sobre o
funcionamento do conselho, a legislacdo vigente e conteldos técnicos necessarios. Ainda para
ambos, tal capacitacdo deveria ser oferecida pelo préprio poder publico, uma vez que
resultaria em beneficios ao desempenho das funcdes pelos conselheiros e das politicas
municipais. P6 recordou que em uma ocasido houve o oferecimento de uma capacitacdo aos
membros dos conselhos municipais sobre aspectos gerais do funcionamento do conselho e da

legislacdo, tendo sido positivo:

chamaram todos os conselhos. Foi uma capacitagdo bem interessante, nds
ficamos um dia inteiro de capacitagdo, mas o que que era? Era uma proposta,
ndo era do municipio, era um plano do estado que estava fazendo essa
capacitacdo com os conselheiros municipais e ai foram discussdes
interessantes (...) as pessoas naquele ano de gestdo ficavam voltando a essa
capacitacdo 'oh, a gente precisa prestar atengdo nisso’, ‘quando se monta
uma comissao precisa estar atento a isso’, ‘porque 14 na capacitagdo’, entdo
referenciavam a capacitacdo, foi uma proposta, eu ndo sei o qual efetiva ela
foi, mas foi um dia interessante (P6).
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A capacitacdo dos conselheiros municipais quanto a como desempenhar suas agoes e
o fornecimento de informacBes por meio de processos educativos tem sido estratégia
recorrente na literatura, e apontado como facilitador na minimizacdo de problemas que
eventualmente incidem sobre a efetivacdo da participacdo popular nos conselhos gestores de
politicas publicas (COTTA et al., 2010; COTTA et al., 2011; CARVALHO, 2019; DALLA
CORTE et al., 2016; RAMOS et al., 2012). Uma experiéncia de capacitacdo de conselheiros
municipais foi desenvolvida por Cotta et. al. (2011), com 29 conselheiros de salde do
municipio de Vicosa/MG, sendo que 18 destes exerciam a primeira gestdo no conselho. Todos
0s participantes eram representantes da sociedade civil. A capacitacdo abordou aspectos
tedricos de temas relacionadas a area da satde e do controle social, principais demandas
identificadas, e a metodologia envolveu atividades coletivas de discussao e analise de temas
de interesse do conselho.

Outra bem-sucedida experiéncia foi o “Programa de Capacitacdo Permanente de
Conselheiros de Saude”, relatado por Bogus et al. (2003), que envolveu 52 cursos entre 0s
anos de 1999 e 2000, para 1.011 conselheiros da area da satde no municipio de Sdo Paulo/SP,
por meio de um convénio entre o Ministério da Saude e a Faculdade de Saude Publica da
Universidade de S&o Paulo. Participaram da capacitacdo ndo apenas os conselheiros
vinculados a sociedade civil, mas também os representantes do poder publico. A maior parte
dos participantes da capacitacdo foram individuos com pouco tempo de inser¢éo no setor de
salide e pouco conhecimento sobre as politicas de salde e a organizacéo do sistema e servicos,

assim esses assuntos foram trabalhados em alguns dos diferentes modulos dos cursos.

5.2.1.4 Opinido sobre a participa¢ao popular nos conselhos gestores
Nesta subcategoria foram agrupados relatos dos participantes quanto a opinido sobre

a participacdo popular no contexto dos conselhos gestores, indicando efeitos da presenca da
populacdo nesses espagos. Os participantes entenderam como importante a presenga da
populacdo nos conselhos municipais, sobretudo para o estabelecimento do controle social e
da fiscalizagéo sobre os atos do poder publico. Entretanto, apesar de reconhecer os conselhos
como dispositivo que garantiria o controle da sociedade sobre parte de seus rumos, houve
relatos com ressalvas quanto a forma de participacdo que é desenvolvida nesses espacos.

Trechos que exemplificam esse posicionamento foram agrupados no Quadro 9.
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Quadro 9 — Relatos dos participantes sobre a categoria opinido sobre a participacdo popular nos
conselhos gestores.
"Eu acho essencial, eu acho que de todas as politicas publicas que eu conhego, em todas as areas, educacao,
saude, direitos humanos, € a politica plblica mais democratica e importante, acho que talvez a gestdo dessa
politica pablica, a forma como chega na populagdo nem sempre seja acessivel, mas penso que, embora ao meu
ver nao seja acessivel, ndo é que a gente tenha que acabar com essa politica publica, a gente precisa melhorar
a forma de comunicagdo com a populagéo.” (P1)

"Eu acho que a participacdo popular ela é importante, mas tipo assim, o grau de importancia que foi dado a
eles, de certa forma engessa muito. VVocé entendeu? Nao que eles ndo devam participar, acho que eles tém que
ser ouvidos, mas eles ndo tém capacidade técnica para assumir um compromisso e desenvolver. Pela limitacdo
deles, eles ndo conseguem.” [...] "E eu acho que também existe uma infinidade de conselhos sem sentido.
Muitos conselhos poderiam ser abragados por outro (...) sdo 40 e poucos conselhos. Tem muitos conselhos que
n&o funcionam ultimamente porque ndo tem membros (...) poderia se resumir em menos de 10 conselhos e as
pessoas participarem mais ativamente, mas € aquilo que eu falei: ‘Por que que tem tanto conselho?’ Porque a
pessoa usa como plataforma politica, por isso que tem esse monte de conselho. A pessoa quer chegar no lugar
e falar 'Ah, eu sou o cargo tal, o presidente do conselho, assim, assado, ndo sei 0 que'. Aos olhos dos populares
'Nossa, que importancia’. N&o sabe o tamanho da encrenca.” (P2)

"(...) a gente sempre tenta medir dali pra cima né, o que que o conselho conseguiu construir, as vezes a gente
olha e fala 'a gente ndo conseguiu construir muita coisa’', mas o que que o conselho impediu que fosse destruido?
Isso é importantissimo a gente pensar, no papel do conselho ndo sé enquanto propositor, mas enguanto
fiscalizador de ndo deixar que o0 executivo, que o préprio legislativo, eventualmente consiga desconstruir (...)
Acho que isso é um papel legal do conselho, eu sempre falo desse papel de resisténcia assim, o conselho além
de propor, de discutir, ele tem que ter um papel também de resisténcia sobre certos caminhos que muitas vezes
a sociedade e o poder publico véo divergi (...)" (P3)

"Olha, eu ja tive muito construido na minha mente de que o ideal seria 0s conselhos paritarios, hoje eu tenho mudado
um pouco a percepcdo, eu tenho pensado que seria bom ter uma composi¢cdo um pouco mais sociedade civil e um
pouco menos poder publico (...) quando o conselho tem que decidir alguma coisa, se ele é paritario, pode dar empate
se 0 interesse for diverso, se ele ndo € paritario, mas ele tenta equilibrar a participagdo do poder publico, mas dando
um pouco mais de énfase pra sociedade civil, ja que é um controle social feito pela sociedade civil, talvez essas
situacdes fossem melhor equalizadas, entdo o grande beneficio que eu vejo seriam nessas situacfes de deciséo e
discussdo." (P4)

"Hoje por exemplo, eu ndo me encontro motivado em, por exemplo, eu ndo vou poder continuar no direitos
humanos, mas eu ndo me encontro muito motivado em ir pra outro conselho sabe, pelo que eu vejo, pelo que
me falam e tudo mais, os outros conselhos sdo muito aparelhados, tem muitos problemas, ndo somente ao poder
publico, mas também ha muitas instituicbes do municipio que controlam os conselhos e ai é muita perda de
energia também, vocé estar em um espago que vocé ndo consegue disputar né..." (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

O relato de P1 apontou os conselhos gestores como a politica pablica mais democréatica
e importante existente hoje no Brasil, sobretudo em &reas como educacéo, direitos humanos e
salde. Na visdo da participante, ela propicia maior alinhamento na construgdo dos projetos
que serdo desenvolvidos poder publico e as reais demandas e necessidades da populacéo. P3
também reconheceu tal importancia e destacou que, além das contribui¢cbes no processo de
elabora¢do, os conselhos possuem o importante papel de “resisténcia”, evitando que o poder
publico modifique, altere ou “destrua” unilateralmente projetos que estdo em execucdo e sao
vistos como importantes e/ou indispensaveis pela sociedade civil. O membro do conselho

atuaria “ndo s6 enquanto propositor, mas enquanto fiscalizador” (P3) do poder publico.
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A importancia da participacdo popular também foi apontada por P2, porém este
problematizou que a presenca da populacdo ganhou importancia excessiva e que trouxe
prejuizos ao funcionamento do proprio conselho. O participante fez dois apontamentos que
ilustraram sua preocupacédo, sendo o primeiro a deficiéncia de conhecimento técnico para
participar das decisdes e projetos que sdo desenvolvidos no &mbito do conselho e, o segundo,
0 ndmero excessivo de conselhos existentes no municipio e que resultam em baixa
participacdo, uma vez que ndo haveria membros dispostos a participar qualitativamente de
tantos conselhos. Ainda na visdo de P2, muitos conselhos possuem pautas comuns e poderiam
ser aglutinados em um Unico conselho, exemplificando que hoje o Conselho de Mobilidade
poderia ser absorvido pelo Conselho do Municipio, uma vez que este trata da politica urbana
e traz pautas sobre mobilidade. Para ele, o excesso de conselhos € produto de disputas politicas
e de um eventual ganho secundario para muitos conselheiros, pois participam com o objetivo
de se capitanear politicamente e pleitear cargos politicos no futuro.

Sobre o relato de P2, é importante destacar que legalmente ndo ha uma regulamentacao
que “padronize as implantacdes de conselhos como espago de gestdo participativa. A forma
de exercicio dessa participacdo possui distintos formatos, o que faz com que os modelos
implementados variem ndo apenas de politica para politica, mas também de regido para
regiao” (BUVINICH, 2014, p. 70). Em uma varredura desenvolvida por Buvinich (2014)
foram contabilizados no ano de 2009 o total de 43.156 conselhos municipais no Brasil, sendo
que apenas 28% desses eram de formagc&o obrigatoria?®. Também foi identificado pela autora
que em apenas 11 areas®® é prevista a obrigatoriedade de criacdo de conselhos estaduais e
municipais, mas que ndo ha critérios precisos para a definicdo dessas areas. Buvinich (2014)
sustenta a hip6tese de que tal obrigatoriedade esté relacionada a forca de mobilizagdes sociais
durante o processo de construcdo e concretizacao da politica nacional.

Em uma critica a ocupacdo e funcionamento atual dos conselhos, P7 relata que os
conselhos “sdo muito aparelhados” e estdo sob controle do poder publico e de instituigdes que
“controlam os conselhos” e desvirtuam seu funcionamento de modo a garantir que as decisdes

e projetos desenvolvidos atendam a interesses particulares e ndo coletivos. Parte dessa critica

28 Destaca-se que ha diferencas entre a obrigatoriedade de participacdo social, algo que advém da
Constituicdo Federal de 1988 e a obrigatoriedade de implementagéo de conselhos, algo definido por
meio de leis (BUVINICH, 2014).

29 «“Ao identificarmos cada uma das leis que regulamentam as distintas politicas publicas, verifica-se
que é obrigatdria a criacdo de conselhos como forma de organizacdo da participacdo social na salde,
meio ambiente, recursos hidricos, assisténcia social, seguranca alimentar, crianca e adolescente,
alimentacéo escolar, fiscalizacdo do Fundeb, protecao dos direitos do idoso, politica agricola e politica
urbana” (BUVINICH, 2014, P. 64)



187

é compartilhada por P4 que vé a participacdo dos representantes do poder publico nos
conselhos como potencialmente problematica, pois o poder publico tem maior capacidade de
articular seus membros e garantir atencdo a seus interesses. O participante defende a
permanéncia dos representantes do poder publico nesses espacgos, mas enfatiza que em sua
trajetoria em conselhos formou a opinido de que a ocupagdo deveria ser “Um pouco mais
sociedade civil e um pouco menos poder ptblico” (P4), de modo que a populagdo tivesse um
poder maior nas decisdes e votacbes dentro dos conselhos, equalizando a forca de influéncia
que o poder publico possui.

A sugestdo de P4, quanto a alteracdo na divisdo das cadeiras entre poder publico e
sociedade civil, se mostra contraria as disposi¢cGes previstas na Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988) e na Lei Organica (BAURU, 1990) que preveem a paridade de representacao.
A literatura aponta alguns exemplos de conselhos municipais que ndo seguem a paridade de
representacdo (BUVINICH, 2014; COTTA; CAZAL; MARTINS, 2010; VAN STRALEN et.
al., 2006), destacando que esses conselhos tém funcionado em desconformidade com o
previsto nas praticas relacionadas a gestdo democratica e colocam em risco 0 pProcesso
democratico preconizado pela Constituicdo. Sobre isso, Buvinich (2014) sustenta que “a
representacdo e a paridade "constituem questbes de relevancia nevralgica para o
funcionamento adequado” (p. 71) dos conselhos, garantindo que ocorra igualdade e inclusao
nos debates e discussdes

A participante P1 concordou com a ressalva de que a gestdo dos conselhos hoje é
problematica, sobretudo na forma, nem sempre seja acessivel, com que chega na populacéo.
Entretanto, apesar de seu funcionamento problematico, indica que a solu¢do ndo seria a
extingdo dos conselhos municipais, mas a compreensdo e revisdo de processos de
funcionamento de modo a solucionar os entraves que impedem a obtencdo de seus produtos e

beneficios a coletividade e sociedade.

5.2.1.5 Interago entre os membros
Quanto a interacdo entre os membros do conselho, os participantes relataram a

existéncia de diferengas de conhecimento, ideoldgicas e politicas entre os membros e que estas
variavam de acordo com os conselhos a que estavam vinculados. Pelos relatos, observou-se
que em alguns dos conselhos a interacdo, mesmo contando com divergéncias de

posicionamentos, se dava de forma harmoniosa, ja em outros as disputas ocorriam de forma
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aparente e eram expostas diferencas na forma do tratamento dispensado entre 0os membros.

Sinteses dos relatos constam no Quadro 10.

Quadro 10 — Relatos dos participantes sobre a categoria interacdo entre 0s membros.
"E uma guerra (...) ai vocé que fica como coordenador disso tudo, vocé tem que ser politico no seguinte sentido:
vocé tem que agradar um e tem que agradar outro (...) vocé percebe os anseios politicos que vem da parte da
administracdo principal, vocé percebe os anseios que vem de demanda da populacéo, vocé percebe os anseios
gue vem da iniciativa privada e 0s anseios que vem dos corpos técnicos. (...) sempre tem conflito de alguma
forma, mas vocé tem que tentar ajustar. Entdo, nunca nenhuma proposta que passa por um conselho, ela sai
100% técnica, 100% popular ou 100% politica, [é necessario] tentar achar um consenso." (P2)

"A gente vé que por conta dele ser representativo, ele vai ter gente aqui das mais variadas classes, formacdes,
niveis de formacdes. Entéo, é natural, acho que exista essas diferencas. E natural e é saudavel que exista. S6
que alguns conselhos, ainda assim eles tém o carater ainda mais técnico (...) eu acabo notando diferenga no
nivel de discussdo, uns tem uma bagagem mais técnica, estdo preocupados talvez com uma coisa ja ndo muito
imediatista, ja pensando em projeto a longo prazo e tal. Enquanto tem uma parcela dele que estd mais
preocupado com demandas mais atuais, essa visdo ja mais do cidaddo (...) essa diferenca é bem clara assim,
entre quem é do lado mais técnico e quem t4 do lado da sociedade geral que ndo tem tanta formacao na &rea,
gue ndo tem tanta informac&o sobre o tema também." (P3)

"Eu vejo que as discussdes, pelo menos no conselho de mobilidade, elas caminham bem, existe uma boa relacéo
entre a sociedade civil e o poder publico participando do conselho. No conselho do municipio eu ja vejo que
isso tem muito mais atrito, essa relacdo (...) seria o ideal, penso eu, que a gente tendesse a essa situagao que
acontece no de mobilidade, que a gente pudesse ter bom relacionamento entre todos e enfim, ai cada um vai
batalhar pelo seu ponto de vista. No conselho de mobilidade, a gente ja teve discussdes profundas onde, ambos
os lados, poder publico e sociedade civil, tiveram a voz muito presente, com argumentacdo firme também."
(P4)

"Nao percebia diferenca (...) tinham trés membros [do Poder Pablico], mas uma nunca foi, que acho que da
secretaria de bem-estar social, mas 0s outros da satide e educagao estavam la sempre, entdo a gente ndo percebia
diferenca. Eles traziam muitas vezes visdes, pensando nesse espaco, 0 que é possivel, o que ndo é possivel, da
pé, ndo da pé, entdo tinha uma vivéncia de mais experiéncia talvez, mas as decisGes, as articulacdes, local de
fala ali, era a mesma coisa, ndo percebia diferenca (...) a gente pensava bem coletivamente, ndo havia essas
separages e cada um ia trazendo também a sua vivéncia a partir do espago que estava, 0 que representava ali"
(...) "agente tinha um grupo também no WhatsApp que super ajudava a organizar, porque as reunifes ndo eram
toda semana, entdo a gente se comunicava bastante por 14 ou por outros meios. Se era uma questdo muito
urgente, dava alguns encaminhamentos (...) se a reunido estava proxima, a gente puxava a reunido e discutia o
caso, 0 que que a gente poderia fazer, que encaminhamentos que a gente poderia dar, era pensado
coletivamente." (P5)

"A relacdo de poder ela ficava bastante posta ali, entre os representantes do 6rgdo publico e a sociedade civil
e algumas entidades, entdo assim, teoricamente o tempo de fala era pra ser igual, mas eu sentia o0 seguinte:
COmO a mesa, a presidéncia e a secretaria ali, tinha na hora de montar a estrutura ali de quem vai conduzir, ja
se indicavam algumas pessoas estratégicas, a gente sentia as vezes esse corte era mais direcionado as pessoas
gue ocupavam a[s cadeiras da] sociedade civil e um cuidado maior, inclusive um cuidado na comunicacdo de
quando era alguém que representava 6rgdo publico, isso era bastante expresso, de cercear a fala, de falar mais
alto com os representantes da sociedade civil (...) entdo tinham representantes ali que se impunham mesmo e
falavam 'ndo, aqui é meu espago de fala', ja tinha uma historia de conselho, entdo ja sabiam que isso ia
acontecer, tinham (...) os proprios conselhos de classes também tinham isso, alguns conselhos eram mais bem
visto, outros ja eram mais entendidos como problematicos, que iam trazer determinadas pautas. Eu j& passei
por situacdo de pedir pauta e 'ah, esquecemos de incluir a pauta do seu conselho' e ai vocé ficar insistindo pra
garantir uma pauta (...) conselho [de classe] que estava mais alinhando ao poder publico, tinha uma fala mais,
era mais cuidado, o conselho que vinha pensar, como estava pondo e fazer uma reflexdo critica, ndo tinha tanto
cuidado assim." (P6)

"Acho que o grupo [atual] entrou com muito mais forca na voz, o grupo de sociedade civil (...) por exemplo,
as reunides na primeira gestdo que eu participei eram terca 9h da manha e quase ninguém da sociedade civil
conseguia participar, quem ia eram representantes das secretarias que saiam do horario do trabalho pra ir para
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as reunides e ai no momento da eleicéo, a gente ja colocou que as reunides vao ser no periodo da noite, em um
horério que todo mundo poderia ir (...) a gente ja chegou colocando 'vai ser como da forma como a maioria
necessita' e tudo mais e a gente foi colocando, pontuando algumas coisas questdes politicas mesmo, de
encaminhamento (...) de como o conselho deveria funcionar (...) isso foi fazendo com que se mantivesse no
conselho somente pessoas que estivessem alinhadas" [...] "do poder publico s6 estdo participando pessoas que
estdo alinhadas politicamente com esse grupo e que pedem para 0s respectivos secretarios ali indicarem seu
nome, porque 0s secretarios mesmo nio indicam sabe, mesmo faltando alguma cadeira do poder publico.” (P7)
Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

O relato da participante P5 destoou dos posicionamentos dos demais entrevistados,
uma vez que nao notava diferencas no tratamento dado aos membros do conselho. Segundo a
participante, as relaces se davam de forma horizontal e com compartilhamento coletivo de
discussdes e decisdes. Para ela, as diferencas se resumiam a origem de cada membro, ou seja,
de sua formacdo, local de atuacdo, representacdo, sendo que essa diversidade contribuia para
complementar as visGes sobre um mesmo fenémeno. Durante sua atuacdo no conselho, a
participante notou que a comunicacdo entre 0s membros nao se resumia as reunides, mas
também se davam em fluxo continuo por meio de discussdes via aplicativos de mensagens e
outros meios de comunicacdo digital que, em sua opinido, davam agilidade a alguns
encaminhamentos e pautas, ndo sendo necessaria a espera pela proxima reunido ordinaria do
conselho.

P3 e P4 expuseram que as diferengas entre 0s membros do conselho séo esperadas,
principalmente entre representantes de poder publico e sociedade civil. Para P3 a diferenca
mais aparente se da no nivel das discussdes entre 0s membros que tém mais bagagem técnica
—em geral, os representantes do poder publico, por estarem mais préximos dos dados oficiais
— e a populagdo que vém ao conselho para expor demandas e problemas urgentes. Em sua
andlise, aqueles que detém o conhecimento técnico tendem a propor e construir estratégias
que focam na analise e resolucao do problema, algo que pode ocorrer apenas em longo prazo,
enquanto que a populacdo em geral tende a ser mais imediatista, preferindo estratégias que
apresentem uma solucdo rapida para o problema, mesmo que os problemas retornem no médio
prazo.

A questdo do planejamento e equalizagdo de consequéncias de curto e longo prazo
parece um aspecto importante no ambito dos conselhos. E esperado que os individuos
apresentem maior suscetibilidade as consequéncias imediatas (ABIB, 2001; BAUM,
2005/2006; SOUZA; CARRARA, 2013), pois aparentam maior efetividade na solucdo de
problemas pontuais, algo que motiva a busca dos conselhos pela populacdo. Entretanto, as
estratégias que apresentam maior ganho no curto prazo, podem trazer maleficios em longo
prazo (BAUM, 2005/2006; SOUZA; CARRARA, 2013), podendo gerar novos problemas que
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tenham maior intensidade do que aqueles da situagéo original. Segundo Baum (2005/2006),
um aspecto importante das consequéncias de longo prazo é que estas tendem a ser pouco

precisas, em geral ha apenas uma previsdo sobre algo incerto:

responder apenas a relagdes de curto prazo normalmente significa desastre,
porgue relagbes de curto e de longo prazo geralmente entram em conflito. A
curto prazo, sacolas plasticas se tornaram muito populares entre 0s norte-
americanos porgue sdo convenientes e baratas; a longo prazo, acabam em
terrenos baldios e poluem o ambiente. No final das contas, seu custo real é
alto, porque demanda um sistema capaz de elimina-las satisfatoriamente [...]
parece que nossas praticas de consumir madeira e combustiveis fosseis, que
lancam grandes quantidades de gas carbbnico na atmosfera, podem resultar
em um aquecimento de toda a Terra — o “efeito estufa”. A ligacao entre os
dois fenémenos, contudo, é conjetural, porque a temperatura sobe e desce
por outras razfes. Uma tendéncia geral ao aquecimento poderia demorar
muitos anos para ser confirmada (p. 288-289).

Nesse sentido, parece pertinente supor que os conselhos tenham papel importante na
arquitetura e planejamento das acdes, equalizando consequéncias de curto prazo e que
atendam os interesses imediatos da populagcdo, mas que atuem no sentido de favorecer o
monitoramento continuo do problema, garantindo a existéncias de estratégias que minimizem
seus efeitos em longo prazo.

O cenério de conflitos entre os membros foi relatado por P2, P6 e P7 que expuseram
diferencas quanto as demandas apresentadas por cada conselho, na forma como essas
demandas sdo tratadas e na gestdo do processo decisorio do conselho. Para P2, no Conselho
do Municipio, devido a este ter “um peso muito grande dentro da cidade, porque ele é o
principal conselho de uma cidade, os outros sao mais secundarios” (P2), a interacdo entre 0s
membros se materializa em “uma guerra” (P2), pois os conselheiros tendem a ser de origens
diversas e com anseios muito diferentes. Segundo ele, a populagéo traz demandas imediatas,
as resolugdes técnicas para as demandas muitas vezes contrastam com as demandas populares
e hé ainda influéncias da administracdo publica e da iniciativa privada. Para ele, manejar todos
0s interesses postos € um grande desafio, sendo funcdo de quem esta na coordenacdo do
conselho garantir atengdo a todos eles “vocé tem que ser politico no seguinte sentido: vocé
tem que agradar um e tem que agradar outro” (P2).

P6 relatou que as relagdes de poder sdo conflituosas e expostas no &mbito do conselho,
principalmente entre os representantes de o6rgaos publicos, membros da sociedade civil — ndo
diretamente ligados a grupos e organizaces —, e entidades. Em seu relato exemplificou

diferencas dadas no tratamento entre os membros, sendo que havia um favorecimento a
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pessoas que apresentavam maior afinidade ao poder publico e um certo cerceamento dos
representantes da sociedade civil. A participante relatou ser uma pratica frequente a nédo
inclusdo de pautas propostas por determinados membros em razdo de seu posicionamento
politico.

E importante ressaltar que os conselheiros, sejam eles representantes da sociedade civil
ou do poder publico, ndo constituem um grupo homogéneo. Eles s&o provenientes de diversas
camadas sociais e apresentam diferencas quanto a faixa etaria, género, escolaridade e atuacdo
profissional. Além disso, os conselheiros possuem trajetérias de representacdo diversas,
podendo manter lagos com determinadas instituicdes, organizagdes, temas, regides,
posicionamentos politicos e expressar diferentes interesses sociais (BORBA; LUCHMANN,
2010; DAU; PALACE; SILVA, 2019; LUCHMANN, 2008). Nesse sentido, tal qual ocorre
com toda a sociedade, representam ‘“uma esfera social caracterizada por diferengas,
contradicdes, conflitos e desigualdades sociais” (LUCHMANN, 2008, p. 91), por essa razio
seriam esperadas disputas nesses espagos. Conforme aponta Buvinich (2014, p. 71) “a
heterogeneidade na composicdo dos conselhos, o respeito as diferencas e a adesdo a projetos
especificos, construidos a partir do debate construtivo, sdo condi¢Ges necessarias a eficacia
das acdes dos conselhos e a consequente ampliagdo democratica”.

O relato de P7 se aproximou das situacdes apresentadas por P6. O participante P7
comparou duas gestdes em que esteve presente, indicando que na primeira sentia um maior
poder e influéncia dos conselheiros vinculados ao poder publico, muitas vezes inibindo a
participacao dos representantes da sociedade civil. Ja na segunda gestdo, notou uma inversao
desse aspecto, pois “a sociedade civil entrou com muito mais for¢a na voz” (P7). Para
exemplificar, comentou que em sua primeira gestao as reunides ocorriam em um horério que
facilitava a presenca dos representantes da prefeitura, pois estes eram dispensados de suas
funcbes para participar do conselho, mas dificultava a participante dos representantes da
sociedade civil em razdo de muitos nao serem liberados do trabalho. Na segunda gestao, logo
na primeira reunido os representantes da sociedade civil foram incisivos de que as reunides
deveriam ocorrer no periodo noturno, em horario que a maior pudesse participar e isso
favoreceu a presenca de mais representantes da sociedade civil. Para ele, esse posicionamento
gerou um enfraquecimento da presenca dos representantes do poder publico, pois muitos nao
se interessaram em participar do conselho fora do horario de trabalho. Adicionalmente, P7
destacou que na segunda gestdo os representantes da sociedade civil empreenderam mais
embates com o poder publico e isso gerou um distanciamento da gestdo municipal: “do poder

publico so estdo participando pessoas que estdo alinhadas politicamente com esse grupo e que
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pedem para 0s respectivos secretarios ali indicarem seu nome, porque 0s secretarios mesmo
nédo indicam sabe, mesmo faltando alguma cadeira do poder publico” (P7).

Para o participante P4, as diferencas quanto aos posicionamentos dos conselheiros
seria algo ja esperado, por isso defendeu que em alguns conselhos, ainda que possam existir
diferencas de posicGes entre os conselheiros, o relacionamento entre eles € harmonioso, ja em
outros conselhos ocorrem mais conflitos. Para ele, o cenario ideal é aquele em que os
membros, ainda que sejam provenientes de espacos diferentes e tenham posicGes divergentes,
possam se expressar e argumentar, objetivando a construgéo coletiva entre todos 0s membros.
A posicéo de P4 corrobora com os achados da literatura que apontam a necessidade de que o
processo decisério nos conselhos ocorra de forma harménica, respeitando com equidade
momentos de fala e pontos de vista diferentes (BUVINICH, 2014; FISHKIN; LUSKIN,
2005).

5.2.1.6 Interacdo com o Poder Publico
Além da interacdo entre os membros do conselho, os participantes também foram

questionados sobre a interacao e influéncia do poder publico, diretamente ou por meio de seus
representantes, na organizacdo e funcionamento dos conselhos. Os relatos, sintetizados no
Quadro 11, indicaram que o poder publico tende a assumir posicdes defensivas nas discussdes
do conselho, evitando apresentar pautas, a menos que estas tenham a necessidade de
aprovacao ou consulta popular. Em geral, os participantes apontaram que h& maior
organizacdo e coesdo nas votacGes por parte dos representantes do poder publico,
principalmente em temas e pautas de interesse da administracdo municipal. Alguns dos
participantes apresentaram relatos que sugerem que em certos momentos a presenca de
membros do poder publico nas reunides acabou por conduzir decisfes a revelia da sociedade

civil.

Quadro 11 — Relatos dos participantes sobre a categoria interacdo com o Poder Publico.
"(...) quase sempre o poder publico ele esta mais pra uma defensiva ou justificar alguma agdo. E o que nédo é
poder publico esté ali mais pra realizar os questionamentos, porque ele ndo esta vivendo a atividade publica
pra saber o que esta acontecendo, ele esta vendo por outros prismas (...) As vezes acontece de coisas que Vocé
vé que a prefeitura quer que desca goela abaixo. Ela quer que vocé vote favoravel e vai tentar de todos os meios
justificar." [...] "a prefeitura v& como um certo estorvo os conselhos, porque atrasa o processo, eles tém que
ficar driblando opinido do conselho, porque nem sempre o conselho pensa na mesma linha de raciocinio da
gestdo municipal (...) eles ficam que nem vigias em cima dos conselhos pra saber o0 que cada um ta fazendo
pra ver se ndo vai atrapalhar em algum ponto (...) e se puder evitar de passar algum tema pelo conselho, eles
fazem." (P2)

"Quando vocé esta no poder publico vocé tem acesso a uma série de informacdes, vocé faz parte da elaboracéao
de certas politicas da qual a sociedade ndo faz parte (...) guem t& no poder publico sempre acaba tendo uma
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visdo mais ampla da situag@o, daquele projeto, daquilo que esta sendo debatido” [...] "acho que o poder publico
estd muito mais preparado pro debate, sem ddvida ele esta preparado, porque ele conhece o tema, ele sabe o
gue pode, o que ndo pode. O poder publico estd sempre em um debate reativo, ele sempre é provocado, em
geral ele ndo traz a proposta a néo ser que ele precise da aprovacao do conselho (...)" (P3)

"Muitas vezes a discussdo também dentro do conselho, ela fica bem focada nos interesses do poder publico,
um exemplo bem pratico se a gente tem uma decisdo importante com relagdo a uma politica publica ou uma
situacdo pontual, o pessoal do poder publico ja chega um pouco orientado ao que precisa ser direcionado aquele
assunto, a sociedade civil ainda ndo tem essa capacidade e ndo consegue se articular dessa forma. "' (P4)

"Dos momentos que eu estive presente teve bastante abertura [do Poder Publico]. Eu ndo pude acompanhar,
mas eles fizeram uma reunido com o secretario da salde e ele explicou varias coisas e mostrou 0s documentos,
mostrou dados, secretaria de educagdo, a mesma coisa.” (P5)

"Na época que eu participei o secretario de saude pouco ia no conselho (...) esse secretario atual comecou a
participar mais ativamente e ai a leitura que eu comecei a fazer era que havia um controle maior das
deliberagdes ali, porque o secretéario estava e ai ele expunha a problematica, trazia as contrapartidas que ele
poderia oferecer pro municipio se determinada coisa fosse aprovada pelo conselho e ai as pessoas acabavam
votando ndo pela questdo do que se precisava, mas pela contrapartida que o secretario oferecia no conselho, eu
via ele como um sujeito mais regulador ali, do que que ia passar e 0 que que ndo ia." [...] "Vou falar s6 da
eleicdo do [Conselho] de assisténcia, encheu e ai o secretario de assisténcia social estava la no dia da elei¢éo e
ele indicou ao publico quem ele gostaria que fizesse a composicdo da mesa, quem fosse o presidente, o
secretério (...) a indicacdo dele foi ouvida pelas entidades, pelo povo que representava que estava ocupando o
conselho, entdo traz um pouquinho também dessa relagdo do poder publico conduzindo um espago que a ideia
€ que seja paritario e que seja de participagdo e controle social (...)" (P6)

"ele tem mantido essa identidade de maior participagdo da sociedade civil e ‘menos’ do poder publico, embora
0 poder publico tenha total influéncia nos conselhos assim, é uma estratégia muito importante de
democratizacdo, de acesso e ocupacao dos civis nesse espaco, s6 que fica muito atado ainda em como o poder
publico vai manejar, até por exemplo, as elei¢Ges, se 0 poder publico ndo chamar as elei¢Bes, ndo tem conselho
assim, entdo vai depender muito mesmo do poder publico, isso € muito péssimo pra caracterizagdo dos
conselhos.” [...] "as pessoas que tem uma influéncia dominante no poder publico ndo esta nem ai pra esse
conselho pelo menos (...) é também um outro governo né, o governo anterior, o prefeito tinha toda essa
preocupacao das secretarias ocuparem os conselhos e tudo mais, ele tinha uma participacdo muito efetiva, ele
viu o conselho de forma efetiva e importante, por isso eu acho que tinha mais essa influéncia também. Esse
governo atual parece ndo se importar tanto com determinados conselhos assim e ai ele foi passando a ser
ocupado pelas pessoas que queriam ocupar pelo poder publico (...) por exemplo, na gestdo anterior as
secretarias faziam questdo de que fossem pessoas coordenadoras da secretaria (...) pessoas que estavam ali em
cargos de geréncia ou de organizacao, de alguma coisa assim de coordenacao e tal, nessa ndo, nessa quem ta
pelo poder publico séo técnicos de CRAS, técnicos da saude, entendeu? Uma dindmica muito diferente da
anterior (...)" (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

A percepcdao de que os representantes do poder publico apresentam postura reativa no
contexto dos conselhos foi compartilhada por P2 e P3. Para eles, a presenca do poder publico
no conselho tende a ser centrada em uma posicdo de justificar as demandas que s&o
apresentadas pela sociedade civil. Esta, por sua vez, assume uma posicdo muito mais
questionadora e de apresentacdo de demandas. Ainda segundo os participantes, o poder
publico possui uma maior capacidade de articulacdo de seus membros na defesa de seus
interesses, sendo que “quem esta no poder publico sempre acaba tendo uma visdo mais ampla
da situagdo, daquele projeto, daquilo que esta sendo debatido” (P3), e por isso estariam mais

preparados para os debates que eventualmente possam surgir.
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Para P4 os representantes do poder pablico ja chegam ao conselho orientados sobre o
que precisa ser votado ou decidido, sendo este um fator que auxilia na articulagéo e coeséo de
seus membros durante as discussdes e votacdes. Como efeito, o participante entende que
muitas das discussdes tendem a ficar focadas nos interesses do poder publico.

Segundo P2 e P3, o poder publico evita apresentar pontos de discussdo nos conselhos
a menos que exista a obrigatoriedade de que uma determinada agdo conte com o respaldo ou
tenha de passar por decisao do conselho. Para P2, a prefeitura entende o conselho como “um
certo estorvo, porque atrasa o processo’ e por isso “eles t€ém que ficar driblando opinido do
conselho, porque nem sempre o conselho pensa na mesma linha de raciocinio da gestéo
municipal”.

A percepcdo de que o poder publico em alguns momentos conduz o conselho foi
apontada por P6. A participante exemplificou situacdes em que o secretario municipal
participou de reunides do conselho que envolviam votacdes e acabou fazendo falas em defesa
de um determinado posicionamento, resultando que os conselheiros, tanto da sociedade civil
como poder publico, seguissem com voto no posicionamento apresentado por ele. Na visao
de P6, a posicdo do secretario municipal naquela ocasido assumia um viés de controle,
regulacdo e direcionamento de um espaco que deveria ser de participacdo social.

A situacdo retratada por P6 é importante e consiste em uma pratica que pode colocar
em xeque a paridade e autonomia dos conselhos municipais. Sobre isso, em estudo
desenvolvido por Van Stralen et al. (2006) com membros de nove Conselhos Municipais de
Salde dos estados de Goias e Mato Grosso do Sul, identificou que em trés dos conselhos o
Secretario Municipal de Saude acumulava a funcéo de presidente do conselho. Conforme
salientam os autores, esse dado sinaliza uma possivel quebra e restricdo de autonomia do
conselho na definicdo de suas pautas, uma vez que estas sofrem forte influéncia do presidente
do conselho.

O relato do participante P7 expds que a forma de organizacdo dos conselhos
municipais torna muito dificil que o conselho se veja livre de influéncias do poder publico,
pois 0 processo de eleicdo e montagem das gestdes é todo conduzido pelo poder publico.
Assim, ainda que a legislagdo faga apontamentos, cabe a ele decidir sobre 0 modo de conducdo
do processo eleitoral e de montagem de chapa. Conforme a legislagdo de Bauru (BAURU,
1990, 2008), é prescrito aos membros do poder publico a criacdo e regulamentacdo dos
conselhos municipais. Ainda no relato de P7, o participante exemplifica que percebeu
diferencas entre as gestdes municipais, comparando que a gestdo anterior apresentava maior

interesse e preocupacao com a ocupacao dos conselhos, buscando colocar representantes que
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estivessem em posicOes estratégicas de tomada de decisdo, enquanto que a gestdo atual
apresenta pouco interesse, sendo comum que nédo faca a indicagdo de seus representantes.
Nesse sentido, o relato do participante sugere que o interesse atribuido pelo poder publico,
sobretudo o executivo, pode impulsionar ou atrasar os avanc¢os dos conselhos municipais.

Os relatos apresentados nesta categoria se assemelham aos resultados obtidos por
outros estudos (ARAUJO, 2018; COSTA; BOTELHO, 2018; KLEBA; ZAMPIROM;
COMERLATTO, 2015; OLIVEIRA; PEREIRA, 2014). Analisando o contexto de 12
conselhos do municipio de Lavras/MG, no qual cada conselho teve entrevistado seu presidente
e dois conselheiros, sendo um ligado ao poder publico e outro a sociedade civil, Oliveira e
Pereira (2014) identificaram um fendmeno que nomearam de “oportunismo estatal”, fazendo
referéncia as acfes do poder publico na tentativa de posicionar suas prioridades a frente das
demandas e interesses sociais, dificultando o relacionamento entre poder executivo e

conselheiros. Na pesquisa, os relatos dos participantes descreveram:

0 Executivo como solicito, quando informado sobre demandas dos
conselhos. Contudo, ele também é moroso e pouco efetivo, agindo sobre
processos compulsarios, isto €, sobre rotinas nas quais omissdes se tornam
impossiveis. Protelacdes sdo constantes. Além do mais, existe pouca atencéo
desse poder ao grau de compromisso de seus representantes nos plenarios
(OLIVEIRA; PEREIRA, 2014, p. 31).

Nesse mesmo sentido, Araujo (2019) identificou que apesar de muitos dos
conselheiros representantes da sociedade civil se valerem de seu papel deliberativo e exercer
o0 controle social na Politica Municipal de Assisténcia Social de Salvador/BA, a capacidade
deliberativa do conselho acaba limitada pela atuacdo do governo municipal, uma vez que
depende dele para a execugdo e cumprimento de parte dessas deliberagdes. Para a autora, “o
Conselho constitui uma arena decisOria, em que 0s participantes atuam e decidem sobre
diversas demandas, porém o poder decisorio efetivo estd limitado pela atuacdo do governo
local” (ARAUJO, 2019, p. 145).

Kleba, Zampirom e Comerlatto (2015) sdo categoricos em afirmar que ainda que haja
engajamento e a participacao ativa dos conselheiros nas reunides e construcéo de propostas, a
transposicdo para a realidade de tudo aquilo que é discutido pelo conselho depende da

articulacdo e engajamento dos gestores publicos:

Deve-se levar em conta que a implementacdo e a execucdo da politica
envolvem, para além dos atores que constituem os conselhos de politicas,
agentes de diferentes 6rgdos publicos ou privados, muitas vezes vinculados
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a distintos niveis de governo. Tais agentes explicitam, frequentemente,
conflitos de interesse de diferentes ordens, cuja superacdo exige abertura e
maior capacidade de didlogo intersetorial, bem como iniciativas de gestdo
coordenada, promovidas pelas liderangas politicas constituidas. A
fragmentacdo do papel e das atribuicfes das autoridades ou setores publicos
acaba agravando os problemas na conducdo e implementacdo das politicas
(p. 566)

5.2.1.7 Estratégias de fomento a participagdo popular
Sobre a existéncia de estratégias que objetivassem fomentar a participacdo da

populacdo nos conselhos, os relatos dos participantes, ilustrados no Quadro 12, indicaram que
as acOes de aproximacdo da populacdo geral sdo ainda muito incipientes, ndo havendo
estratégias formalmente definidas. De forma geral, os participantes elegeram a divulgag&o por
meio da midia como a principal estratégia favorecedora da participacdo popular e atribuiram

a inexisténcia de estratégias formalizadas a uma falta de apoio e incentivo do poder pablico.

Quadro 12 — Relatos dos participantes sobre a categoria estratégias de fomento a participagdo popular.
"(...) eu ndo identifiquei nenhuma estratégia de coleta, de participa¢do, como uma divulgacao, por exemplo, o
conselho de salde eu ja vi em algumas cidades passar o carro avisando que vai ter reunido do conselho, que
vai ter montagem de chapa, no caso desse conselho especifico eu ndo identifiquei nenhuma acgéo desse tipo

(.)" (PL)

"Tudo depende da divulgacdo, mas, por exemplo, a divulgacdo depende da prefeitura porque eles [os Conselhos
Municipais] ndo tém recurso proprio. O conselho do municipio quando foi criado, foi criado para ele ter um
fundo pra gerir ele. Esse fundo vem das contrapartidas dos EIVs [Estudos de Impacto de Vizinhanga]. Esse
fundo esta criado na lei. Pergunta se saiu do papel até hoje." (P2)

"Isso é uma dificuldade dos conselhos, eles ndo conseguem se expressar pra sociedade de uma forma bem
aberta, ampla, que todo mundo tem acesso.” [...] "Ao longo do tempo eu tenho percebido que (...) 0 mais
importante seriam os conselhos, primeiro conseguirem realizar o seu trabalho e depois um desafio muito
grande, que é tornar esse trabalho conhecido. Entdo basicamente seriam usadas midias que tiver acesso (...)
buscar esses espagos na midia e se mostrar, entdo acho que falta o conselho se mostrar e falar 'Olha, nés estamos
aqui, o conselho funciona, venha participar' e mostrando as atua¢@es dos conselhos, se for um conselho efetivo
gue consegue ter ac¢des (...) no meu entendimento, as pessoas atraves disso possam sentir um pouco mais de
estimulo (...) entdo as pessoas passam a conhecer mais, o conselho também passa a atuar melhor e o poder
publico também tem um papel fundamental nisso, que é ajudar a construir tudo isso, afinal de contas ele tem
um acesso aos canais de comunicag¢do um pouco maior do que um conselho em si." (P4)

"Era um desafio assim, mas era bacana que nessa gestdo a gente percebia essa, a necessidade de direitos
humanos atravessar essas diversas pautas, tanto que no inicio a gente fez uma campanha muito junto com o
observatorio de direitos humanos da UNESP, que eles fizeram umas propagandas 'Direitos humanos é vocé ter
acesso a moradia’, entdo e ai a gente discutia isso, da importancia de as pessoas entenderem que eram coisas
béasicas, de direitos mesmo, que elas talvez nem imaginassem, tipo de ter acesso a creche, € um direito humano,
tem essas propagandinhas assim..." (P5)

"a gente tem conseguido manter uma atuagdo mais pratica, mais voltada as dentincias também, com importantes
parcerias e uma das principais aces assim foi a concretizacdo da Semana Municipal de Direitos Humanos,
gue teve ai bastante atividades, foi significativo (...)" (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.
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A participante P1 relatou que ndo percebeu nenhuma estratégia de coleta de demandas
ou de incentivo a participacdo da populacdo no conselho em que fez parte, mas destacou que
em alguns conselhos, como o da salde, notou a existéncia de estratégias como o uso de carro
de som que circulava pelos bairros divulgando assembleias e elei¢bes dos conselhos.

Nos relatos de P2 e P4, a principal estratégia de fomento a participacdo popular seria
a divulgacdo por meio da midia e veiculos de informacdo que a populagdo tradicionalmente
acessa, ndo se reduzindo aos meios que hoje sdo convencionalmente utilizados, como o diario
oficial, pois o cidaddo comum nédo acessa esse material. O conselho deveria buscar esses
canais de divulgacdo, porém isso esbarra em falta de recursos financeiros. P2 comentou que
hoje os conselhos ndo possuem recursos proprios e que dependem de financiamento da
prefeitura, apesar de muitos deles terem fundos de custeio previstos em lei. No caso do
Conselho do Municipio, a legislacéo define a existéncia de um fundo econémico com recursos
provenientes de um percentual da contrapartida dos Estudos de Impacto de Vizinhanca de
empreendimentos que sdo construidos no municipio. Entretanto, P2 destacou que apesar da
previsdo em lei, o fundo ainda ndo foi constituido.

Na visdo de P4, ndo bastaria apenas o conselho promover divulgacdo midiatica, mais
do que isso, seria importante que os conselhos fossem ativos e efetivos em desenvolver suas
atribui¢bes. A partir disso, de um trabalho efetivamente realizado, os ganhos promovidos
poderiam ser divulgados para a populagdo ¢ esta se sentiria motivada em participar: “0 mais
importante seriam os conselhos, primeiro conseguirem realizar o seu trabalho e depois um
desafio muito grande, que ¢ tornar esse trabalho conhecido” (P4).

Uma estratégia que tem sido desenvolvida e foi comentada por P5 e P7, consiste em
fomentar discussbes junto a populacdo sobre a tematica dos conselhos e em como essa
tematica se relaciona a diferentes aspectos do dia a dia da populacédo. Para P5, isso passaria a
sinalizar para as pessoas que o tema do conselho, muitas vezes abstrato a maior parte das
pessoas, estd presente no cotidiano e em situacdes e as pessoas ndo se dao conta. Nesse
sentido, uma estratégia que foi utilizada pelos conselheiros foi a criagdo de campanhas
abordando de maneira transversal a tematica do conselho em diferentes contextos. Para P7,
outra estratégia que tem se mostrado eficaz tem sido pautar as a¢des do conselho em “uma
atuacao mais pratica” (P7) nas demandas da populagdo e estruturar eventos informativos que
discutam os diferentes temas tratados pelo conselho, pois a medida que a populagéo entra em

contato com os ganhos do conselho, ela se motiva a participar.
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5.2.1.8 Estratégias de coleta de informacdes e demandas da sociedade
Assim como foi relatada a inexisténcia de estratégias formais que aproximem a

populacdo dos conselhos, as estratégias de coleta de demandas da sociedade também foram

vistas como escassas. O Quadro 13 apresenta trechos dos relatos que ilustram essa concepcéo.

Quadro 13 — Relatos dos participantes sobre a categoria estratégias de coleta de informacdes e
demandas da sociedade.
"Hoje se chega demanda pontual pra gente como na Gltima reunido a gente teve um caso desse, o conselho de
mobilidade tem as camaras técnicas (...) essas cdmaras que debatem e encaminham demandas pontuais e ai
essas demandas pontuais elas sdo encaminhadas pra resolugdes pontuais também, entdo tipo, o cara que vai
participar aqui [da reunido] do conselho ¢ fala 'eu queria resolver um problema que existe aqui na minha rua’,
isso vai ser tratado numa camara técnica (...)" (P3)

"Hoje ndo temos. Em teoria, as reunides do conselho sdo abertas, elas sdo divulgadas, sai no diario oficial,
enfim, divulga onde o conselho consegue divulgar, entdo qualquer pessoa poderia chegar la e participar e ela
vai ter o momento de fala dela, a palavra livre e ai ela pode levar a demanda dela, seja qual for a demanda. E
o conselho vai decidir ali no momento o que fazer com aquela demanda né, o que vai ser trabalhado em cima
daquilo." (P4)

"Eu ndo percebia essa iniciativa, assim de [o municipe] chegar [a ir] na reunido. O conselho de direitos humanos
tem um telefone, ndo sei se tem ainda atualmente, mas tem um contato pra dendncias de situa¢fes que estdo
violando os direitos humanos. Vinha muita [denuncia] (...) as pessoas ligavam de madrugada, entdo chegava
bastante denuincia pra gente (...) isso vinha da gestao anterior e a gente manteve de ter um telefone, um contato
pra dendncias (...) as pessoas pediam anonimamente, falavam de determinada instituicdo que esté violando ou
de uma situacgdo que aconteceu com elas, tinha algumas coisas do tipo briga de casal, violéncia doméstica, as
mulheres ligavam." (P5)

"Tinham varias formas que chegava, as vezes a populagdo trazia, os representantes da sociedade civil, entdo
traziam e contavam a realidade do seu bairro, do que que tinha acontecido, muitas vezes a midia sinalizava o
problema antes e ai a partir da midia era pautado no conselho (...) entdo era bem assim: ou a populagéo pedia,
trazia pauta ou a midia informava e quando a midia informava j& estava estourado o problema e o conselho
tinha que se posicionar (...) no conselho de satide a comunidade sabe quem é o representante, porque geralmente
eles sdo de alguma associacdo de bairro, entdo eles sabem. Entdo, chegava mesmo pelos representantes, nao
tinha nada assim, esse canal [especifico de coleta de demandas da popula¢do] néo existia." (P6)

"Uma forma assim de dentincia que vem de fora, externa, que a gente recebe bastante por exemplo, é a pagina
do Facebook, a gente recebe bastante denuncia por 14 de pessoas que foram atras disso, a gente tinha um canal
de recebimento que era um numero de telefone, mas poucas denuncias e depois foi ficando quase nenhuma (...)
as demais sdo as proprias pessoas que estdo nas diversas redes e acabam direcionando 'oh, sugiro que vocé faga
uma dendncia pro conselho' (...) a gente tem articuladores espalhados pela rede que acabam também
direcionando muitas denuncias pra gente, mas por pessoas que buscam voluntariamente chega muito pelo
Facebook, acho que eles buscam algo relacionado a Direitos Humanos, alguma do tipo assim e acessam. A
gente até poderia em algum momento dialogar com essas pessoas pra perguntar o porqué que elas buscaram,
como que chegou a isso né." (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

Todos os participantes reconheceram que a populagdo tem espago nas reunides dos
conselhos para expor opinides e demandas, e que as reunides sao abertas a toda comunidade
e ndo apenas aos conselheiros. Entretanto, os relatos indicaram que costuma ocorrer pouca
participacdo da populagédo nesses espagos. Na visdo de P4 apesar de as reunides serem abertas,

participacgdo da populacdo para expor suas demandas esbarrava no ndo conhecimento sobre a



199

existéncia, funcionamento e funcdo do conselho. Nesse sentido, a auséncia de estratégias
formalizadas de coleta de demandas e dendncias estaria atrelada a pouca efetividade na
divulgacéo do conselho.

P5 relatou que uma estratégia utilizada em sua gestdo, mas que ndo soube informar se
teve continuidade, foi o uso de um ndmero de telefone para receber demandas, como
denuncias e pedidos de informagdes sobre a tematica do conselho. Para a participante, esse
recurso foi interessante e contribuiu para que os membros dos conselhos tivessem contato com
os interesses da populacdo. O uso do telefone também favorecia o contato anénimo, algo
particularmente Gtil no caso do Conselho Municipal de Direitos Humanos, pois a populacdo
poderia fazer dendncias de situacdes de violacao dos direitos humanos. No caso de P7, o relato
apontou o caminho inverso, expondo que o contato telefénico deixou de ser utilizado, sendo
substituido por contatos por meio da pagina que o conselho mantinha em uma rede social.
Além disso, P7 revelou que o conselho possuia contato com instituicGes e grupos externos a
ele e que estimulavam as pessoas a exporem suas demandas, principalmente no caso de
denuncias.

Os achados de Oliveira e Pereira (2014) concluiram que os conselheiros municipais de
LavrassMG encontraram dificuldades em prospectar demandas e comunicar decisdes a
sociedade, corroborando alguns dos relatos apresentados neste estudo. Segundo os autores,
dentre os principais fatores que levam a essa fragilidade estéa a desarticulacéo social, resultante
de um distanciamento entre representante e representado, o que ndo favorece a expressdo de
demandas. Outros fatores apontados sdo o ja mencionado oportunismo estatal que coloca suas
pautas em prioridade e dificuldade que os conselheiros possuem em traduzir em acgdes 0s
anseios da populacdo (OLIVEIRA; PEREIRA, 2014; COSTA; BOTELHO, 2018).

A auséncia de canais formais e institucionais de coleta de informacfes e demandas
junto & populacdo também foi observada nos relatos de conselheiros obtidos por Van Stralen
et al. (2006) que sinalizaram jornais, noticiarios e dendncias por telefone como recursos mais
usuais. As estrategias precarias de divulgacéo dos conselhos e de suas a¢des foi apontada pelos
autores como um agravante dessa situacdo, pois muitos conselhos utilizam o Diario Oficial e
fixacéo de cartazes em unidades frequentadas pela populacdo, porém “a existéncia de alguma
forma de divulgacéo néo significa que populacdo e entidades civis tenham conhecimento das
decisoes e discussdes dos conselhos” (VAN STRALEN et al., 2006, p. 628).

No caso especifico do Conselho Municipal da Salde, P6 relatou que devido a
capilaridade dos servicos de saude estarem presentes nos bairros, a populagdo tende a

conhecer seus representantes no conselho e a maior parte das demandas populares chegavam
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ao conselho por meio desses representantes. Esse apontamento é sustentado por Borba e
Lichmann (2010) que notaram maior proximidade nas relacGes entre representados e
representantes vinculados a associagdes comunitarias. Além deles, P6 revelou que a midia
acabava por sinalizar muitas das demandas ao conselho, pois ao noticiar um determinado
acontecimento, que muitas vezes o conselho desconhecia, mobilizava os conselheiros para
pautd-lo em reunido. Os relatos de outros participantes, como P2, P3, P4 e P7 também
apontaram a midia como um meio de identificacdo de demanda, mas os relatos nao forneceram
aprofundamento quanto a relevancia em comparacdo aos outros canais, ainda que informais,
de coleta de demandas.

Nesse sentido, é possivel observar a midia como um ator que tem ganhado papel de
destaque na articulacédo entre os problemas sociais e 0 espaco deliberativo dos conselhos. Essa
tese é compartilhada por Ferreira (2017) que apontou a midia como um fator relevante na
relacdo entre representantes e representados, expondo a necessidade de atualizacdo das
estratégias de comunicacdo de entidades politicas, movimentos sociais e associacdes da
sociedade civil com o objetivo de legitimar acdes e estabelecer dialogo.

Esses aspectos evidenciam o importante papel que a midia — entendida como uma
instancia, porém composta por um conjunto de individuos e grupos que interagem nesse
contexto — atua mobilizando outros atores envolvidos nas diferentes etapas do ciclo de vida
de uma politica publica (SECCHI, 2017b). Dentre os comportamentos que tradicionalmente
sdo apresentados pelas instancias midiaticas estd a veiculacdo de noticias e reportagens
investigativas que expde uma determinada manchete sobre um problema social, ou ainda a
publicacdo de dados sobre um determinado fendmeno e a andlise por especialistas que
expressao sua opinido sobre os temas derivados desse fendmeno. De forma geral, essas acdes
acabam por chamar a atencdo de diversos setores da sociedade para determinadas situacoes,
sinalizadas pela midia como problemas, e a partir do momento em que essa sinalizacdo passa
a produzir o reconhecimento dessas situagdes como problematicas por esses varios setores,
aumenta-se a probabilidade de que seja reconhecida como um problema publico por uma
grande quantidade de pessoas (SECCHI, 2017b). Eventualmente, essa sinalizacdo também
pode alcangar individuos que estejam estrategicamente posicionados em estruturas
governamentais.

Tracando uma andlise dessa situacdo a partir de pressupostos analitico-
comportamentais, 0s comportamentos emitidos pela midia, tais como a publicacdo de
manchetes, reportagens ou publicagdes em redes sociais, podem funcionar como contextos

antecedentes para o comportamento dos demais individuos que integram a sociedade
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(MIRANDA, 2017; WANG; PEREIRA; ANDERY, 2016). Mais especificamente, essas
noticias podem funcionar como estimulos discriminativos, apresentando a populacdo
situaces reais e que ndo estejam funcionando de forma ideal, que esteja ocorrendo de modo
problematico ou que gere prejuizos a algum grupo populacional. Assim, ao veicular noticias
sobre esses temas, ha a sinalizagdo para a populacdo, mesmo para aqueles individuos que nao
sdo diretamente afetados pelo problema, de que algo ndo estéd funcionando da maneira como
deveria. Nesse sentido, as noticias veiculadas pela midia podem mobilizar os individuos a
identificarem situag@es como problematicas (WANG; PEREIRA; ANDERY, 2016).

5.2.2 Consequéncias da participacdo popular

5.2.2.1 Beneficios da participacédo popular
Quanto aos eventuais beneficios da participacdo popular nos conselhos gestores, 0s

entrevistados relataram que os conselhos representam espaco de dialogo préximo entre
sociedade e poder publico, sendo que por meio dessa proximidade seria possivel a exposicao
dos interesses populares e construcdo coletiva de politicas publicas que estejam alinhadas aos
interesses coletivos do municipio. Trechos dos relatos dos participantes sao apresentados no
Quadro 14.

Quadro 14 — Relatos dos participantes sobre a categoria beneficios da participacdo popular.

"Acho que a principal funcao do conselho, talvez seja, parece um pouco ébvio, mas seja colocar as pessoas pra
fazerem decisBes que dizem respeito sobre a vida delas. Entdo, um problema que eu vejo na educacéo hoje (...)
a gente tem um distanciamento gigantesco entre, por exemplo, 0 que acontece com o professor dentro da sala
de aula e quem est4 tomando decisdes sobre a educagdo e pra mim o conselho é a articulagdo que pode fazer
esse abismo diminuir, as decisfes serem mais contingentes a vida das pessoas de fato (...)" (P1)

"(...) como ele [o Conselho] é deliberativo e consultivo n6s podemos por exemplo, propor ideias ou
anteprojetos, projetos de lei e levar pra camara municipal (...) n6s podemaos fazer propostas de lei e fornecer
pra cdmara municipal ou pro prefeito pra sancionar (...) Porque séo assuntos que estdo sendo debatidos de uma
forma muito bacana tanto com a participacéo popular, como corpo técnico em cima de determinados assuntos
gue hoje sdo gargalos na cidade que a gente vé aqui. (...) A gente é um usuario do servigo publico, entdo nos
estamos sentindo a dificuldade. (...)" (P2)

"0 principal beneficio € a informacéo, é vocé ter uma prética de transparéncia assim, quando vocé consegue
ter um espaco que qualquer cidaddo consegue vir aqui, abordar um técnico da prefeitura enquanto ele esta em
trabalho, ele tem que responder aquela demanda, ele ndo pode se afugentar daquilo, consegue ter informagdo
de varios 6rgaos conversando ao mesmo tempo, entdo isso acho que € valiosissimo assim, vocé poder ter acesso
a informacéo (...) poder discutir politica piblica com o poder pablico, muitas vezes tentar mostrar visdes
contrarias, ou apresentar demandas que o poder publico até entdo ndo sabe que existe ou ele é reativo, esta
esperando alguém provocar, entdo isso € uma oportunidade legal também de quando t& o poder publico reunido
ai, a sociedade poder vir e apresentar demandas pra eles, apontar erros, apontar mudancas de politica que
possam acontecer (...)" (P3)

"Acho que [o] primeiro [beneficio é] que essas politicas [publicas] ndo viriam de lugar abstrato, acho que elas
seriam pensadas coletivamente, concretamente, justamente por vir desse lugar das pessoas, do povo, acho que
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isso € um beneficio, acho que essa construgdo pensada de nds por nds assim, pra nds, acho que tem um
movimento organico que me parece bastante importante e necessario assim, pra ndo ficar nesse lugar abstrato
de alguém que pensa isso, né. Outro beneficio acho que, 0 movimento também de atuagdo politica assim,
enquanto cidaddo, de estar nesse espacgo, de reivindicar os seus direitos, acho que isso tem uma formacéo
politica muito importante assim e necessaria, principalmente no contexto Brasil (...)" (P5)

"Historicamente é s6 a gente pensar na construcdo do SUS né, que o SUS surge desse levante popular e dessas
organizacGes populares né, sociedade, trabalhadores construindo o projeto (...) mas pensando também em
outros espacos de participacdo, as conferencias sdo muito efetivas eu acho, tanto pra segurar algumas coisas,
guanto pra avangar em outras, entdo acho que tem beneficios sim, acho que € perigoso néo ter esses espacgos
né." [...] "tem uma outra coisa né, que é a questdo da guerra drogas, que é uma discussdo muito complexa que
€ isso, € um espaco que se vocé ndo tomar cuidado, se vocé ndo ocupar, vai ser um espaco de, ali um higienismo
mesmo, uma discussao que as vezes é perigosa, que vocé tem que ficar 'gente volta para a politica publica, para
as questdes que estdo pautadas na legislacéo (...)"(P6)

"a gente enquanto ocupantes ali do conselho, a gente entende muitos beneficios dessa ocupacgéo, embora seja
em muitos momentos desmotivante, porque dificil ver resultados muito significativos, mas a gente entende
gue, imagine se ndo tivesse esse espaco, ne (...)" (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

Os relatos de P1 e P5 destacaram que a existéncia de espagos de participacdo popular
como os conselhos municipais e assembleias propiciam contexto para colocar a populagdo em
destaque na tomada de decisdes sobre a conjuntura em que vivem. P1 trouxe exemplos do
contexto educacional para ilustrar que tradicionalmente ha um distanciamento entre os atores
propositores de politicas publicas e a populacdo alvo da politica. Assim, quando esta
populacédo se aproxima dos espacos de decisdo, ela fortalece a articulacdo e o alinhamento
necessarios para reduzir um eventual abismo existente entre a tomada de decisdes e a
mitigacdo dos problemas publicos, algo que é constante apontado na literatura (LUCHMANN,
2007; OLIVEIRA; PEREIRA, 2014; RAMOS et al., 2012; SHIMIZU et al., 2013)

Como exposto por P2, os conselhos correspondem a espacos onde sdo debatidos
“determinados assuntos que hoje sdo gargalos na cidade” (P2) e tém a possibilidade de
construir coletivamente projetos e propostas de lei que serdo apresentadas e discutidas
diretamente com os poderes executivo e legislativo. Nesse processo de discussdo coletiva,
como destacado por P3, os representantes do poder pablico também se fazem presentes, assim
a populacéo pode discutir diretamente com o poder publico por meio de seus representantes,
apresentando outros pontos de vista. Adicionalmente, P3 destaca que essa proximidade ao
poder publico representa acesso a informagdes com transparéncia sobre a situacdo atual do
municipio. Esse aspecto parece relevante para o exercicio de controle da populagéo sobre o
governo, sobretudo para evitar o oportunismo estatal (OLIVEIRA; PEREIRA; 2014).

Conforme j& abordado, sendo uma agéncia de controle (SKINNER, 1953/2003), o
governo possui recursos para organizar condi¢gdes ambientais e controlar o comportamento de

seus governados no sentido de fortalecer ou enfraquecer a probabilidade de que determinados
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comportamentos sejam emitidos (CATANIA, 1998/1999; SIDMAN, 1989/2009;). Essa
estratégia consiste no exercicio de poder em um sistema social, do qual o governo também faz
parte, e se mantém pelo valor que os membros desse sistema atribuem a agéncia controladora
(SKINNER, 1953/2003). Considerando isso, a organizacdo de estratégias como a gestdo
democrética e o estabelecimento de conselhos gestores visam o estabelecimento de uma
segunda via de controle, qual seja, o controle que o controlado exerce sobre o controlador
(SKINNER, 1974/2009). Parte das acOes esperadas daqueles que ocupam a funcdo de
representacdo popular é a de fiscalizar e controlar as acdes dos membros do poder publico,
buscando, de certa forma, limitar o controle exercicio pela agéncia governamental. O
estabelecimento de estratégias de contracontrole (SKINNER, 1953/2003; 1974/2009) parece
ser recurso importante para se evitar que os governantes tomem decisdes unilaterais e que
produzam efeitos nocivos para o restante da sociedade.

O relato de PS5, especificamente em trecho que menciona “€ vocé ter uma pratica de
transparéncia assim, quando vocé consegue ter um espago que qualquer cidaddo consegue vir
aqui, abordar um técnico da prefeitura enquanto ele esta em trabalho, ele tem que responder
aquela demanda, ele ndo pode se afugentar daquilo”, concorda com Skinner (1978) em uma
passagem de no qual o autor aborda uma estratégia de contracontrole potencialmente eficaz,

o “controle face-a-face”:

Quando nds delegamos o controle de pessoas para instituicdes politicas e
econbmicas, nds abandonamos o controle face-a-face de um governo
equitativo de pessoas por pessoas, € € um erro supor que o recapturamos ao
restringir o escopo daqueles a quem delegamos. Uma estratégia melhor é
fortalecer o controle face-a-face. (p. 9, traduzido pelo autor, italico original)

Com alguma seguranca, é possivel afirmar que embora obviamente Skinner (1978)
néo fizesse referéncia ao modelo de gestdo participativa brasileiro, de modo similar a P5 via
as estratégias de mobilizacdo social como ferramentas importantes no controle forte sobre o
poder institucionalizado exercido por aqueles que constituem as agéncias de controle. O
controle face-a-face, tal qual a gestdo participativa, representariam estratégia importante de
moderacgdo do poder centralizado na agéncia de controle governamental.

P3 recorreu ao processo historico de constru¢do do SUS, onde a articulagdo popular
por meio de conferéncias e espacos de discussdo coletiva da sociedade foram fundamentais
para mudar a politica de saude publicas e as praticas vigentes, principalmente as relacionadas
a satde mental que possuiam cunho higienista e de isolamento social dos individuos rotulados

com algum transtorno mental. Nesse sentido, complementou que seria “perigoso nao ter esses
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espacos” de discussdo com a sociedade, fazendo com que eventualmente projetos nocivos a
populagéo fossem levados adiante.

No sentido do relatado por P3, os movimentos de controle social no contexto do SUS
e da Reforma Psiquiatrica correspondem a um processo que reuniu um conjunto articulado de
acOes de diferentes individuos — provenientes de vérias categorias, como usuarios e
profissionais do sistema de satde — em prol de mudancas nas politicas de satde publica e
garantia de direitos (LIMA, 2018). Tal processo evidencia uma importante estratégia de
contracontrole social (SA, 1986) em que um conjunto de comportamentos emitidos por
diferentes individuos teve como efeito minimizar consequéncias aversivas que eram
produzidas pelas politicas e a¢cdes das agéncias governamentais, principalmente no campo da
saude mental. Esse contexto da Reforma Psiquiatrica brasileira (CARVALHO, 2013; LIMA,
2018) exemplifica com propriedade a importancia da existéncia de instrumentos de
contracontrole, como 0s conselhos municipais, e que esses sejam acessiveis a toda populacéo
na constante busca por equilibrio nas agdes do Estado e os interesses coletivos (SA, 1986).

Um ganho secundario dos conselhos apontado por P5 esta associado a possibilidade
de “formacdo politica” que os conselhos possuem, algo que vai ao encontro das propostas de
S4a (1986) que apresentou um instrumento de educacédo e formacao politica, pautado na no¢do
de que a populacéo deveria ser estimulada a exercer o contracontrole social e, por meio de sua
prépria articulagdo, minimizar efeitos aversivos das acdes de seus governantes. Na visao de
P5, ha hoje um distanciamento muito grande da populacdo em relacdo ao debate politico,
assim, a existéncia de espagcos com os conselhos poderia criar uma cultura de participacdo das

pessoas na discussdo de seus problemas e reinvindicacdo de direitos sociais.

5.2.2.2 Problemas e dificuldades resultantes da participacdo popular
Os beneficios da participacdo popular destacados na subcategoria 2.1 se veem

contrapostos a alguns eventuais problemas e dificuldades que a presengca de membros da
sociedade civil resulta no processo de funcionamento dos conselhos. Os relatados dos
participantes, ilustrados no Quadro 15, destacaram que hoje os conselhos sdo ocupados por
pessoas e grupos que possuem interesses particulares e se comportam em fungdo desses

interesses e ndo de eventuais beneficios coletivos para a sociedade.

Quadro 15 — Relatos dos participantes sobre a categoria problemas e dificuldades resultantes da
participacdo popular.

"Dentro dos conselhos ha vérias correntes politicas, entdo vou dar o exemplo da questdo da [reducdo da]
maioridade penal (...) existem pessoas que defendem e existem pessoas que sdo contra, isso tem base em
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posicdes politicas, econdmicas, sociais e assim sucessivamente. Entdo penso que, além de nédo ser acessivel a
toda populagdo que deveria participar, muitas vezes alguns conselhos ficam fechados em posicdes politicas
ndo democraticas, inclusive por meio das indicagdes, entdo isso me deixa bastante preocupada do quanto
demaocratico de fato esses conselhos estdo funcionando (...)" (P1)

"Eles [populacéo civil] ndo tém uma sequéncia ldgica pra pensar o todo de uma cidade. Eles tém uma viséo
limitada naquilo que eles estéo sentindo do problema de imediato (...) de curto prazo, imediato e local. Para
eles falarem planejamento de 5 e 10 anos ndo existe. Para eles é a resolugéo em 30 dias, € uma coisa imediata.
Eles querem saber de solucdo de 30 dia pra resolver o problema deles, ndo querem saber de planejamento.”
[...] "O que estraga os conselhos na minha opinido sdo essas questdes que a gente conversou aqui de
participacdo popular, que sdo pessoas que ndo tem base técnica e que tem viés as vezes politico e esta la
simplesmente para fazer plataforma [de campanha eleitoral]. Isso realmente é um problema. Como filtrar? Nao
sei. Sei la. Para participar de um conselho vocé ndo pode ser ligado a nenhum partido politico, alguma coisa
assim. Eu ndo sei se é legal uma medida desse tipo, se juridicamente pode, mas poderia ser uma forma." (P2)

"Falta muita gente conhecer né, dos conselhos, e acho que isso é uma funcdo, uma responsabilidade dos
conselhos, se tornarem muito mais conhecido assim, até pra que propria sociedade possa cobrar o
funcionamento do conselho e fiscalizar o conselho. Quem fiscaliza o conselho? Tudo bem, 1& tem pessoas,
talvez, na maioria das vezes de muita boa vontade e engajamento, mas a gente precisa ter uma construgdo
maior, ndo pode ser algo muito pontual [de um grupo especifico]." (P4)

"Essas pessoas ndo se sustentam, porque elas séo levadas s6 para ocupar 0s espagos e pra votar em momentos
estratégicos, entdo sdo pessoas que ndo acompanham o conselho acontecer, sdo usados mesmo
estrategicamente pra passar as coisas que determinadas entidades tem interesse (...) quem que é a sociedade
civil que teoricamente deveria estar ocupando 0 COMAD séo os usuarios de comunidades terapéuticas, entdo
ndo é usuario do CAPS, ndo é a sociedade sem ser usudrio, sdo as pessoas vinculadas a comunidades
terapéuticas e isso fica bem representativo na hora que as pessoas se apresentam, ‘sou fulano de tal, usuario,
represento sociedade civil da comunidade tal', né. Ai teve isso né, achamos que ia ser um ano que esses USUuarios
iriam estar presentes e acompanhando, s6 que ai 0 que que acontece? Entra na contradi¢cdo né, porque a
comunidade terapéutica tem uma Idgica asilar e ai elas também, acho que muito provavelmente, so liberam o
usuario na hora de votar alguma coisa, porque eles param de ir, eles vao na primeira reunido e depois ndo
aparece mais ninguém (...) o regimento nao é cumprido porque, por exemplo, nosso regimento esta trés faltas
sem justificativa, consecutivas, é desligado e até hoje ninguém foi desligado, pra vocé ter ideia na uGltima
reunido do COMAD tinham trés pessoas” [...] "quando vocé tem essa maioria de pessoas que ocupam,
representando um determinado espaco, no caso das comunidades terapéuticas, pouco se é pautada a fiscalizagdo
0u 0 que que acontece é que ndo chega a demanda, ndo chega denincia pra gente fiscalizar, porque ali a gente
ndo faz a fiscalizag&o de rotina, a gente faz a fiscalizagéo conforme chega a dendncia, entdo ndo chega nenhuma
denuncia, porque os donos estdo ali, entendeu? Entdo, a dendncia ndo vai chegar ali né, por isso que é a
reflexdo, quem hoje ocupa o controle social né, quais sdo 0s interesses das pessoas que estdo ocupando esses
espacos.” (P6)

"(...) eu ndo vejo uma efetividade do conselhos em relagdo aos seus objetivos e o que deveria ser, porque existe
baixissima participacdo, as pessoas que participam representam grupos determinados de interesse préprio
daquilo assim né, entdo existe uma seletividade muito grande nessa participacdo, muito atrelado a demandas
de grupos, ja seletos, que ja fazem parte da hegemonia cultural ou politica econémica da cidade (...) era pra ter
participagdo de organizagdes de bairro, de organizagdes populares mesmo nesses conselhos e ai eu acho que a
gente poderia ter resultado diferente, mas as pessoas que estdo, sdo pessoas minimamente da classe média,
entdo ja existe essa diferenciacdo muito grande do que essas pessoas demandam, do que a maioria da populagao
vai demandar, isso interfere demais, muitos dessas ocupagdes desse conselho j& sdo de grupos hegemanicos da
cidade, que também nao vao se atentar as necessidades da populacéo (...) perde o motivo daquilo I3, virou mais
um espaco mesmo de aparelhamento politico da classe dominante ao meu ver (...) Por exemplo, conselho da
seguranga e tal ele é realizado em um prédio dos comerciarios do calcaddo, entdo assim, a seguranca que ta
discutindo sdo os lojistas, entdo que seguranga é essa que eles precisam, quem sdo as pessoas que ocupam e
tudo mais, entdo assim, os conselhos ficam na méo dos grupos que estdo dominando e muitas vezes esses
grupos sdo também grupos que estdo a interesse do poder publico, de empresarios (...)" (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.
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Segundo P1 entre os membros do conselho ha diferentes posicionamentos politicos,
econdmicos e sociais, algo corroborado com os dados da literatura (BORBA; LUCHMANN,
2010; BUVINICH, 2014; DAU; PALACE; SILVA, 2019; LUCHMANN, 2008). Entretanto,
o0 problema sinalizado pela participante se da quando os membros do conselho se fecham em
um posicionamento Unico € acabam por “assumir posi¢des ndo democraticas” (P1),
constituindo barreiras ao acesso de posicionamentos divergentes, algo necessario ao processo
democratico e necessario ao pleno funcionamento da representacdo participativa
(BUVINICH, 2014; FISHKIN; LUSKIN, 2005).

Ainda para P1, a consequéncia direta disso é que o conselho se torna um espago de
dificil acesso para toda a populacdo. Ponto de vista similar foi compartilhado por P4, P6 e P7,
ao indicarem que os membros do conselho hoje ndo representam o todo da sociedade, se
restringindo a grupos especificos. P7 compartilhou que muitos desses membros “(...) fazem
parte da hegemonia cultural ou politica econdmica da cidade” e, por serem provenientes de
grupos que tém mais acesso a recursos, levam a um distanciamento dos objetivos e funcoes
do conselho, uma vez que os projetos desenvolvidos também sdo seletivos aos interesses
desses grupos hegeménicos. Para ilustrar seu ponto de vista, P7 comentou sobre o Conselho
Municipal de Seguranca que tem como sede de suas reunifes um prédio cedido pela
Associagdo de Comercidrios, localizado na regido central do municipio — especificamente, na
principal rua de comércio varejista do municipio. Para o participante, essa aproximacéo leva
a crer que as questdes de seguranca discutidas no ambito desse conselho sdo as de interesse
dos comerciarios e ndo aquelas de interesse da populacdo que mora na regido periférica da
cidade. Para evitar situacdes como essa, P4 afirmou que seriam necessarias estratégias para
que as discussdes ndo ficassem centradas nos grupos especificos e fosse garantida maior
representatividade, entretanto entendeu que é uma situacdo complexa de ser manejada.

O relato de P6 ilustrou outra situacdo problematica que vem ocorrendo no Conselho
Municipal de Politicas Publicas sobre Alcool e outras Drogas — COMAD. Segundo a
participante, os mantenedores e funcionarios de comunidades terapéuticas sdo hoje membros
do conselho e durante o processo de elei¢do da nova gestao incentivaram muitos dos usuarios
das comunidades a se candidatarem a ocupar cadeiras no conselho. Em um primeiro momento,
a possibilidade de contar com o usuario no espaco decisorio foi vista como positiva, entretanto
se evidenciou como duvidosa, uma vez que as comunidades terapéuticas tém um modelo de
funcionamento asilar e ndo liberam o usuario para participar das reunides. Adicionalmente,
P6 destacou que as comunidades terapéuticas levam o usuario para participar das reunides

apenas quando serdo votadas pautas que sdo de interesse da propria comunidade terapéutica.
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Além do inerente esvaziamento das reunifes, P6 Vvé essa situagcdo como problemaética
na efetivacdo das fungdes do conselho que hoje é responsavel por acolher dendncias e
fiscalizar o funcionamento das comunidades terapéuticas. Nesse sentido, P6 tem a opinido de

que hoje uma parcela dos membros do conselho atua em funcdo de ganhos particulares:

guando vocé tem essa maioria de pessoas que ocupam, representando
um determinado espaco, no caso das comunidades terapéuticas, pouco
se € pautada a fiscalizacdo ou 0 que que acontece é que ndo chega a
demanda, ndo chega dendncia pra gente fiscalizar, porque ali a gente
nédo faz a fiscalizacdo de rotina, a gente faz a fiscalizacdo conforme
chega a dendncia, entdo ndo chega nenhuma denuncia, porque 0s
donos estao ali (P6)

A sinalizacao feita por P6 € importante, pois ao se inserir como representante no
COMAD, individuos que possuem algum tipo de vinculacdo com as instituicGes que
promovam atividades relacionadas a manejo e tratamento do consumo de alcool e outras
drogas, podem se comportar visando o favorecimento de interesses particulares, uma vez que
sdo esses membros que deverdo executar as acdes previstas na legislacdo que regulamenta o
COMAD (BAURU, 2011), e que sao atribuicdes dos conselheiros:

Il - cadastrar, fiscalizar, orientar e emitir parecer técnico sobre o
funcionamento e a metodologia adotados por institui¢fes pablicas e privadas
que, no ambito do Municipio, promovam atividades de prevencao,
recuperacao, tratamento e reinsercao social para os que fazem uso prejudicial
de substancias psicoativas, priorizando nessas atividades -0 modelo
psicossocial e as evidéncias cientificas;

IV - Propor e participar da deliberacéo, junto ao processo de elaboracéo
orcamentaria, sobre a execucdo de servigos, programas e projetos voltados
as politicas publicas sobre alcool e outras drogas; (Art. 2°)

Cabe discutir que a propria insercdo desses grupos vinculados as instituicoes
prestadoras de servico pode representar uma estratégia de contracontrole (SKINNER,
1953/2003; 1974/2009), uma vez que assim as instituicbes evitam o contato com as
consequéncias aversivas relacionadas a fiscalizacéo e eventual identificacdo de procedimentos
que estejam em desconformidade com o que a lei prescreve. Nota-se que a insercdo nos
conselhos seria uma forma de contracontrolar o poder fiscalizador que os conselhos
participativos possuem. Para P4 a maior difusdo e conhecimento da populagdo sobre o
funcionamento dos conselhos e seus membros seria condigdo necessaria para evitar situaces
essas, garantindo maior proximidade e controle das atividades desenvolvidas.

A falta de capacitacdo técnica tornou a aparecer no relato dos participantes, sendo

apontado por P2 como um prejuizo que o aumento da participacdo popular gerou. Segundo
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ele, uma parcela da populagdo que ocupa o conselho hoje ndo tem condigdes técnicas de
ocupar 0 espago, uma vez que as preocupacgdes sdo com a solucdo, ainda que paliativa, de
demandas pontuais e muitas vezes particulares, ndo aceitando acdes que resultem na resolucao
do problema apenas a longo prazo. Para ele, esses membros ndo conseguem contribuir
tecnicamente para o desenvolvimento dos projetos e isso acaba gerando morosidade no
andamento dos trabalhos do conselho. Além disso, o participante entende que a ocupagao por
esses membros tem pouca efetividade, uma vez que muitos estdo interessados em utilizar os

conselhos para ganhar visibilidade politica e disputar eleicbes no municipio.

5.2.2.3 Problemas e dificuldades para implementacéo da participacédo popular
Sobre os problemas e dificuldades percebidos na implementacdo da participagédo

popular, os relatos dos participantes se centraram em uma dificuldade no estabelecimento de
comunicacdo entre o conselho e o restante da populacdo do municipio. O Quadro 16, a seguir,

apresenta trechos de relatos que ilustram os apontamentos dos participantes.

Quadro 16 — Relatos dos participantes sobre a categoria problemas e dificuldades para implementagéo
da participacdo popular.

"Ndés temos que pensar no seguinte também, quem consegue participar dos conselhos? Que hora é a reunido

mensal desses conselhos? A proposta da reunido mensal do conselho que eu participei, era fazer quarta-feira

de manhd, como é que uma mée trabalhadora participa de um conselho numa quarta-feira de manha? Néo

consegue, entdo eu acho que o proprio mecanismo de funcionamento dos conselhos ndo é muito democrético,

se a gente esta falando que a gente precisa pér uma classe de trabalhadores pra defender os seus direitos, a

gente tem que garantir que eles possam participar de fato (...)" (P1)

"Cara, eu acho que o grande problema hoje ¢ a gestao da informag&o. A gente vive numa época que todo mundo
tem acesso a informacao, mas ninguém mais sabe o que € informacéo verdadeira, o que que ndo &, de como é
gerida essa informagdo. Entdo quando um conselho tem a possibilidade de gerir e ele ser um ponto focal dessa
informacé&o, as pessoas comegam a procurar (...) entdo quando o conselho ele passa a concentrar grande parte
das informagdes, é muito mais facil a populacdo vir pra c& debater do que ela por exemplo procurar a imprensa,
procurar um vereador, procurar alguma entidade em separado, entdo esse papel de agregar informacéo, de
conseguir ter vérias participagdes que podem contribuir com essa informacéo eu acho importante.”" (P3)

"(...) ao longo desse tempo percebei que alguns conselhos ndo conseguem se formar. Muitas vezes porque eles
sdo conselhos consultivos, ndo tem assim um poder de decisdo e muitas vezes as pessoas ndo se motivam. Um
outro detalhe de Bauru ter muitos conselhos, é que é dificil compor todos eles, a gente ter pessoas suficientes
pra envolver ai mais de 30 conselhos que tem em Bauru, né? Nao sei 0 nimero exato, mas eu acho que a gente
ter um volume de pessoas engajadas pra se envolver com todos os conselhos também é um desafio. Limita (...)
a gente ndo tem a sociedade civil ainda tdo organizada pra se envolver com tantos conselhos assim, mas
pensando em governanca, eu acho que é bom a gente ter muitos conselhos." (P4)

"Acho que assim, sdo instituicdes pensadas dentro da democracia, que € uma democracia burguesa, entéo
assim, por mais que sejam espacos importantes (...) a gente precisa lutar por esse espaco, a gente precisa lutar
pela democracia, a gente precisa lutar pelos direitos humanos, mas a gente também ndo pode ser ingénuo de
pensar que sdo espacos em que vai todo mundo chegar e fazer acontecer e participar e a gente vai construir
pautas, essas pautas vao funcionar e voltar pra gente. Nao séo, séo institui¢fes, sdo questdes pensadas dentro
dessa democracia burguesa que ndo tem uma inten¢do de conscientizagdo social, de participagdo popular (...)
acho que isso é uma barreira estrutural gigante e acho que dela vao surgindo as outras barreiras (...)" (P5)
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"(...) eu acho que quando vocé tem uma diretoria organizada, vocé faz as convocacdes formais, vocé nao
convoca pelo WhatsApp, porque as pessoas precisam ser dispensadas e pra ser dispensadas precisam de
convocacao formal né, entdo acho que tem tudo isso né, 'ah, ndo sabia que ia ter a reunido’, existe um calendario,
mas as pessoas desmarcam a reunido por WhatsApp, entdo vocé fica meio insegura com o calendario que esta
posto, entdo acho que tem isso, & muito informal. A propria convocagdo, ndo € uma convocacéo oficial, que
vem num oficio, muitas pessoas pra ser liberadas dos trabalhos precisam disso sendo ndo conseguem mesmo,
entdo acho que existe isso, uma auséncia dessa organizacdo da reunido também, desmobiliza, o que nés vamos
pautar, as vezes vira um espaco que as pessoas ficam falando da suas vidas pessoais ou dos seus servigos, mas
sem deliberar, sem encaminhar (...)" (P6)

"Acho que uma questdo até de apoio também, por exemplo, acho que financeiro da prefeitura por exemplo,
nem financeiro, mas apoio técnico assim mesmo, a gente precisa ter uma identidade j& que o conselho é uma
ferramenta do Estado, a gente precisa por exemplo, de um site, nossa, a dificuldade pra gente ter um site, pra
gente ter o logo, pra gente ter um canal de comunicacao, pra gente por exemplo, a gente quer colocar um banner
na cidade, a dificuldade que é pra gente conseguir ter um banner, ter um outdoor e tal , ¢ muito dificil (...) Pra
gente fazer banner, panfleto, foi tudo do nosso bolso, a gente gastou quase 300 reais pra Semana [Municipal
de Direitos Humanos] agora que foi do nosso bolso, da sociedade civil, pra fazer banner, pra fazer panfleto
porque a gente estava pedindo desde o come¢o do ano pra prefeitura e a gente ndo conseguiu nada, mal o logo
e algumas atualizagBes no site da prefeitura sabe, nem isso, por exemplo, eles colocam, os conselhos ficam
escondidos no site da prefeitura, ndo aparecem...” (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

As participantes P1 e P5 apresentaram a compreenséo de que os conselhos ainda sdo
espacos pouco democraticos e que ndo favorecem a acessibilidade de todos. P1 exemplificou
que muitas das reunides ocorrem em horarios que a maior parte da populacgéo tradicionalmente
estd trabalhando, impossibilitando a pluralidade de participacdo. Assim, na visdo dela, 0s
conselhos acabam por serem ocupados por individuos que possuem uma certa flexibilidade
de horérios e de rotinas de trabalho, como aqueles que atuam como profissionais liberais.
Destacou ainda, que os conselheiros que normalmente tém flexibilidade para participar das
reunides sdo pessoas que, em geral, apresentam niveis de escolaridade e socioecondmico
superiores a maior parcela da populagéo.

Sendo assim, considerando os elementos que a literatura ja aponta como dificultadores
do acesso universal, como a linguagem, formalidade e excesso de burocracia (RAMOS et al.,
2012; SHIMIZU et al., 2013), a estrutura e dinamica de funcionamento também agregam
elementos impeditivos. Pelos relatos, em geral, os individuos que acabam conseguindo
superar esses obstaculos sociais sdo aqueles que ja possuem uma condi¢do socioecondmica
privilegiada em relagdo & média da sociedade (LUCHMANN, 2007). Assim, os conselheiros
da sociedade civil ndo necessariamente representam a diversidade e pluralidade da sociedade,
tampouco suas discussdes chegam a populacéo, o que dificulta que a populacdo tenha clareza
dos beneficios e da importancia de participar dessas instancias. Essa visdo foi compartilhada
por P5, entendendo que ainda que os conselhos sejam espacos que prezem pela democracia e
participacdo coletiva, eles ainda esbarram em questdes estruturais do proprio funcionamento

da sociedade.
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A baixa de mobilizacdo para participar do conselho é atribuida por P6 a falta de
informacdo e informalidade com que alguns conselhos séo geridos. A participante comparou
que em alguns conselhos que participou as reunides tendem a ser mais produtivas e contar
com maior presenga popular, enquanto em outros € comum que as reunides ocorram sem
quorum e em um processo de comunicagdo informal via redes sociais. Enquanto, por exemplo,
no Conselho Municipal de Saude h& a definicdo de calendario anual de reunides e as
convocatorias sdo feitas mediante a oficios, no COMAD o calendéario de reunides ndo é
cumprido, com reunides desmarcadas sem justificativa prévia, além de ndo envio de
convocatoria oficial, algo que é requisito para que muitos membros sejam dispensados de seus
locais de trabalho.

Analisando o contexto dos Conselhos Municipais de Saude, Cortés (1998) aponta que
a Constituicdo Federal de 1988 favoreceu a entrada de varios setores sociais nas discussdes
sobre saude, entretanto reconhece que os conselhos convivem “com a permanéncia de arranjos
politicos elitistas e de praticas clientelistas e paternalistas que dificultam a generalizacao dessa
nova permeabilidade” (p. 14), ou seja, a manutengdo de antigas praticas de interesses de
grupos especificos se mantém e sdo um fator que retarda o processo de implementacdo da
gestdo democratica. Ainda que existam adversidades, Cortés (1998) aponta que algumas
estratégias como o relacionamento entre profissionais de salde publica, principalmente os que
trabalham em unidades locais de salde, as liderancas populares e sindicais e a dindmica de
funcionamento do Conselho, tém contribuido para fomentar a participacao de diversos setores
populares.

O numero de conselhos municipais existente em Bauru, superior a 30 conselhos, foi
apontado como excessivo por P2 e P4. Para P4, o fato de muitos conselhos serem apenas
consultivos acaba por desmobilizar a participacdo de municipes que querem apresentar
demandas de solucbes de problemas. Alem disso, o participante entende que com um ndmero
grande de conselhos fica dificil encontrar uma grande quantidade de pessoas engajadas em
ocupé-los, assim acabam sendo ocupados pelos mesmos individuos. Apesar dos aspectos
negativos do alto nimero de conselhos, P4 vé como positiva a existéncia de varios conselhos,
pois facilita o processo de governanca das politicas municipais. A legislacdo ndo delimita os
critérios para a criacdo de conselhos que ndo estejam previstos em lei, seja a Constituigdo
Federal ou a Lei Organica Municipal, deixando facultado a administragdo municipal a
proposicédo de conselhos para os temas que julgar relevantes (BUVINICH, 2014) e facilitar a

governanca das acoes desenvolvidas, tal qual apontado por P4.
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Para P3 a pouca adesdo popular € produto de uma baixa efetividade na gestdo da
informacdo por parte dos conselhos, uma vez que a populagcdo ndo os compreende como
espacos de referéncia e informacao sobre as politicas setoriais municipais. Assim, a populacéo
acaba buscando outros meios que sdo mais divulgados, como entidades e organizacdes Civis,
vereadores ou veiculos de comunicacdo. A literatura aponta que hé significativas gradacoes
na efetividade dos conselhos, baseada em aspectos como institucionalizacdo, deliberacéo e
representacdo (ALMEIDA; CARLOS; SILVA, 2016). Além disso, a falta de dialogo e troca
de informacGes entre representantes e representados tem sido um problema comum dos
conselhos (COTTA; CAZAL; MARTINS, 2010) e o monitoramento e avaliacdo das politicas
desenvolvidas (COSTA; BOTELHO, 2018) tém sido fatores que resultam na baixa adesao e

efetividade dos conselhos na representacéo dos interesses da sociedade.

5.2.2.4 Conhecimento da populac¢éo quanto aos conselhos gestores
Foi comum entre os participantes do estudo a presenca de relatos que apontaram para

0 desconhecimento da populagdo quanto aos conselhos gestores, tanto com relacao as fungoes
do conselho como pela existéncia deles. Os relatos que ilustram a percepcdo sobre o

conhecimento da populacdo quanto aos conselhos gestores estdo presentes no Quadro 17.

Quadro 17 — Relatos dos participantes sobre a categoria conhecimento da populacdo quanto aos
conselhos gestores.

"VVamos comegar pelo nome, quando me chamaram pra participar da gestdo, da possivel gestdo, tinha um

Conselho Municipal de Direito da Crianca e do Adolescente. Eu fiquei completamente confusa, eu sabia o que

era porque eu tinha estudado politicas publicas de modo independente ha pouco tempo, entdo eu tinha uma

no¢do do que era e mesmo tendo uma certa instrucdo educacional formal assim. Entdo eu acho que a gente

comeca pelo nome, pelo como falar o que é esse conselho, entdo a gente diz 'ah, o conselho € uma ferramenta

de gestdo democratica’, quantas pessoas do nosso pais sabem o que significa a palavra democracia? Quem tem

acesso ao ensino formal e de qualidade, entdo eu acho que até a nossa prépria linguagem é muito academicista

dentro dos conselhos, de alguns conselhos." (P1)

"A questdo da representatividade é muito subjetiva, por isso que eu falo que muitos tdo ou vieram com uma
pequena fracdo [de representatividade]. Se vocé perguntar no seu bairro que vocé mora quem & o representante
da sua cidade no conselho do municipio, vai ser raro vocé achar alguém que saiba quem é." (P2)

"Eu acho que em geral a gente tem um desconhecimento muito grande das fun¢des dos conselhos, sejam ele
quais forem, independente dele ter o poder de decisdo de deliberar ou ndo. Acho que as pessoas se limitam um
pouco por isso, entdo isso seria um fator né, se o conselho tem algum poder de decisdo ou ndo. E depois acho
gue um desconhecimento muito grande da populacéo com relagdo ao que faz, como que os conselhos atuam."
[...] "as pessoas talvez nem saibam, mas as que sabem que existe, elas ndo sabem o que faz, ndo sabe pra que
gue ta la, ndo sabe se representa ela ou ndo. Isso é uma falha muito grande, da sociedade como um todo e
I6gico, cada um de nds é responsavel por isso, porque pensando nos conselhos como controle social do poder
publico, como um grupo que pode estar |4 representando a sociedade de outra forma, fiscalizando, cobrando,
participando das governancgas das politicas publicas, acho que “s6” esses pontos ja ¢ incrivel, né, o que o
conselho pode fazer. Entdo, eu penso que as pessoas nao tém essa dimensao." (P4)

"(...) e é um pouco assim, eu vou ousar falar, mas eu acho que esses espacos também sdo pensados
intencionalmente pra que ndo saibam o que € isso, pra que ndo tenham acesso, pra que seja dificil mesmo, um
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monte de burocracia super complicada e € isso né 'Como é a articulagdo do conselho de direitos humanos com
o0 de saude?' Nao sabe, porque ndo tem assim, a gente vai pensar em construir, porque é isso, tem uma série de
barreiras institucionais mesmo que vao impedindo e é isso, pra que as pessoas nao tenham mesmo esse acesso,
a gente vai um pouco na garra pra fazer isso acontecer, né." (P5)

"Acho, ndo generalizando, salvo as pessoas que tem uma compreensdo mesmo do papel do conselho, porque
muitas pessoas chegam pros conselhos sem saber o papel e qual a fungdo do conselheiro, por exemplo, no
conselho de salde a gente tem que ficar discutindo nas primeiras reunifes que ndo pode dar carteirada, ndo
pode chegar na Unidade [Basica de Saude] e falar “me atende, porque eu sou conselheiro” entendeu, uma coisa
basica, que ndo pode mesmo acontecer entendeu, mas as pessoas fazem isso." (P6)

"(...) acho que o ndo conhecimento, ndo sabe que existe € um ponto, ouvi falar, mas acha que é sei 14, como
ndo tem um dialogo sobre isso de forma transversal, as pessoas ndo sabem nem o que € um conselho, eu na
minha primeira participacdo eu fui fazer um monte de pesquisa, quando saiu essa pauta, vamos ocupar um
conselho e eu falei 'mas cara, o que que é um conselho, o que que um conselho faz, o que que ele pode fazer’,
assim, séo coisas que ndo estdo sendo dialogadas, ndo esta no nosso tato da cultura atual (...)" (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

Os relatos de P1 e P5 se assemelharam aos apontamentos feitos e categorizados em
“Problemas/dificuldades para implementagdo da participagdo popular”. Para as participantes,
a dificuldade na implementacdo da participacao popular perpassa o desconhecimento da maior
parcela da sociedade sobre a existéncia e/ou funcionamento dos conselhos, sendo que esse
desconhecimento esta relacionado a prépria forma de organizacdo do conselho. Assim, as
principais dificuldades em efetivar os conselhos como espacos de representagdo, se
relacionam a linguagem e as estratégias objetivas para a participacdo da maior parte da
populacdo, sobretudo das classes socioecondmicas mais baixas. Ha um aparente déficit de
educacdo politica nas diversas camadas da sociedade, algo ratificado naqueles que tém pouco
acesso a escolaridade.

P4, P6 e P7 compartilharam relatos que sugerem que muitos dos que chegam aos
conselhos, seja como representantes ou apenas para participar das reunides, desconhecem 0s
objetivos e modo de funcionamento do conselho, assim como a legislacdo que regimenta todo
o funcionamento da instancia, algo que é corroborado na literatura (COTTA; CAZAL;
RODRIGUES, 2009; SOUZA et al., 2012). Ainda, segundo P6, muitos dos que chegam ao
conselho indicados para ocupar cadeiras de representante tem uma visdo distorcida do papel
do conselheiro, fazendo com que constantemente tenha de ser retomado em reunides o papel
e limites da atuagdo do conselheiro: “no conselho de satde a gente tem que ficar discutindo
nas primeiras reunides que ndo pode dar carteirada, ndo pode chegar na Unidade [Bésica de
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Saude] e falar 'me atende, porque eu sou conselheiro”. Para P2, muitos desses conselheiros
ndo tém representatividade junto a populagéo, ndo conseguindo mobilizar a populagéo de seus

espacos de representagéo.
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Segundo Pereira Neto (2012) a pratica de “carteirada”, apontada por P6, consiste em
aproveitar-se de ser conhecido ou reconhecido como representante ou conselheiro, algo que
Ihe daria visibilidade e propiciaria 0 acesso a beneficios que ndo seriam oferecidos a qualquer
outro cidaddo comum. Segundo o autor, essa foi uma préatica apontada como comum por
conselheiros dos municipios do Rio de Janeiro, Porto Alegre e Recife. Além disso, a préatica
foi vista pelos conselheiros como uma das principais motivacoes em ocupar essa funcéo, uma
vez que o rotulo de “conselheiro” facilitaria o acesso a privilégios pessoais. Esse aspecto
evidencia um latente desconhecimento sobre a funcdo dos conselhos e atribuicbes dos
conselheiros.

A préatica da “carteirada” poderia ser enquadrada no escopo de outros rétulos, como o
também popular “jeitinho brasileiro” (FERNANDES; PERALLIS; PEZZATO, 2015) de lidar
com as situacBes cotidianas. Ainda que possam constituir atos ilicitos (PEREIRA NETO,
2012), a frequéncia e variabilidade de contextos com que ocorrem pode ter gerado uma certa
naturalizacdo do processo. Segundo Fernandes, Perallis e Pezzato (2015), em uma
interpretacdo comportamentalista, praticas como o “jeitinho brasileiro” tém sido mantidas
devido a capacidade de fornecerem reforcadores a curto prazo e com baixo custo de resposta.
Analisando a situacdo de P6 sob o prisma da Analise do Comportamento, um cidaddo comum
que busca atendimento em uma Unidade Bésica de Saude — UBS poderia ter de enfrentar um
ritual moroso de procedimentos burocraticos e espera até ter atendido. Ja ao se identificar
como conselheiro municipal, o cidaddo obteria acesso as mesmas consequéncias
(atendimento) com um custo menor do que aquele apresentado pelo cidaddo comum. Nesse
sentido, a “carteirada” demandaria menos esfor¢os (menor custo de resposta) para a obtencao
de uma consequéncia reforcadora imediata.

Carrara e Fernandes (2018) apontam que agdes como a “carteirada” e o “jeitinho
brasileiro” sdo tradicionalmente definidos pela alcunha de “corrup¢do”, que pode ser

manifestada de diversas formas no contexto social:

Seu rol de modalidades vai desde os mais aparentemente insignificantes,
como a falsificagcdo de carteirinhas de estudante para desconto de meia
entrada no cinema e teatro, por exemplo, aos mais complexos, como o
suborno e pagamento por favores e “jeitinhos” que driblem a fiscalizacao e
as normas de licitagdes publicas (p. 7).

Ainda que os comportamentos relacionados a corrupcéo sejam bem explorados por
outras areas, os autores identificaram caréncia de estudos que se proponham a uma analise

comportamental da corrupgdo. Nesta compreensao, a corrupgdo nao deveria ser tratada como
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um defeito, tragco moral ou caracteristica da personalidade intrinseca ao sujeito e que causaria
0s comportamentos tidos como corruptos (CARRARA; FERNANDES, 2018). Em termos

comportamentais, a corrup¢do envolveria selecdo filogenética, ontogenética e cultural e

caracteriza-se por arranjos de esquemas de reforcamento complexos (em
termos da configuracdo de contingéncias envolvidas) que implicam
repertério comportamental de condenavel ética — especialmente no &mbito
da relacdo espdria com o poder publico — e que tem permitido, nos tempos
correntes, alcancar éxito na obtencédo de reforcadores financeiros e outros a
eles associados, por tempo indefinido e a custa de efeitos deletérios para a
maior parte da populagdo (CARRARA; FERNANDES, 2018, p. 9).

Quanto aos aspectos que atuam na manutencao das praticas relacionadas a corrupgéo,
Carrara e Fernandes (2018), assim como Fernandes, Perallis e Pezzato (2015), entendem que
as praticas de corrupcao estdo relacionadas ao menor custo de resposta, maior probabilidade
de acesso no curto prazo e, além disso, ha uma reduzida probabilidade de punicdo no curto e

médio prazo. Para os autores:

A légica central das praticas ilicitas implica contingéncias sociais cotidianas
gue envolvem o conceito de custo (no caso, baixo) de respostas corruptas,
alta taxa de reforgcadores positivos em curto prazo (lucro financeiro ou outras
vantagens ilegais), bem como risco reduzido de punicdo a curto e médio
prazo (sanc¢des legais), conjunto esse de condi¢des que acaba modelando e
mantendo comportamentos corruptos (CARRARA; FERNANDES, 2018, p.
7).

5.2.2.5 Conhecimento da populagdo quanto aos beneficios
Os participantes apresentaram relatos que caracterizaram os ‘“Beneficios da

participagdo popular”, entendendo que os conselhos municipais favorecem a existéncia de um
benéfico espaco de dialogo proximo entre sociedade e poder publico, de exposicdo dos
interesses populares e construcdo coletiva de politicas puablicas. Entretanto, para o0s
entrevistados, essa visdo dos beneficios é propria dos individuos que ja conhecem o
funcionamento dos conselhos municipais, ndo sendo compartilnada pelo restante da
sociedade. Trechos de relatos que ilustram o conhecimento da populagdo quanto aos

beneficios da participacdo popular sdo destacados no Quadro 18.

Quadro 18 — Relatos dos participantes sobre a categoria conhecimento da popula¢do quanto aos
beneficios.
"Nao, ndo sabe [dos beneficios]" (P2)
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"Nao, porque acho que volta naquela primeira fala, de que muito do que a populacdo almeja ¢ a solucéo rapida,
é aquela historia de que a democracia demora, democracia doi, democracia é doida e de fato é doida, entéo pra
grande parte da populagéo o cara vir aqui pra debater, ele falou 'Meu, eu td debatendo ha 15 anos, tem 15 anos
gue eu participo de conselho, t6 debatendo ha 15 anos e eu ndo vejo mudanga, ndo vejo, nds estamos debatendo
coisas que eu debatia ha 10 anos atras'. Acho que esse € um dos motivos que afugenta um pouco a participagao,
sabe? Que € o debate, a pessoa acha que o conselho ja é deliberativo, que é so chegar e falar que aquilo vai ser
feito e ponto final. Nao consegue ver a trama que é todo jogo de forgas da politica. Entdo, acho que assim, é
muito dificil ela ver de forma concreta ganhos do conselho por conta de ser politica publica de longo prazo (...)
pra populacdo isso esta muito longe: ‘T4, legal, voc€ aprovou uma lei, mas o que isso muda no meu dia a dia,
isso reduziu a tarifa de 6nibus? Nao’, entdo falta coisa palpavel (...)" (P3)

"a sociedade em geral pelo menos até onde eu tive contato hoje, as pessoas ndo tém uma proatividade de
participar do municipio onde vivem, do estado, seja o que for, em geral as pessoas se afastam um pouco dessas
situacOes (...) por nao conhecer, ndo saber que existe, que funciona, que através de |4 pode vocé trazer
beneficios pra cidade pra onde vocé vive." (P4)

"N3o, acho que n&o [tem conhecimento de beneficios]. E complexo isso, porque acho que a gente, vou colocar
todo mundo no mesmo saco, mas acho que a gente € coletivamente tao alienado dessas questdes politicas, do
gue nos atravessa, do porqué que a gente usa essa roupa, do porqué a gente ganha isso, do porqué que as coisas
sdo assim, porqué que aconteceu tudo que aconteceu no passado, porqué aconteceu tudo que esta acontecendo,
acho que a gente é tdo assim alienado, em muitos sentidos disso que eu acho que talvez ndo seja uma percepgéo
[da populacdo]. Acho que se fosse, as coisas estariam bastante diferentes atualmente.” (P5)

"(...) eu acho que é isso [desconhecimento da populagdo quanto aos beneficios da participacdo popular], é
perigoso porque ai a gente, essa questao né, a gente vé nas unidades uma culpabiliza¢do dos usuérios, mas ele
ndo ocupa, ele ndo vai, s6 que eu acho que a vivéncia é importante, de espacos democraticos, vocé sabe
participar de um espaco democratico quando vocé tem a vivéncia." (P6)

"Como estamos vivenciando ai uma polarizagdo muito grande, acho que isso acaba refletindo também. Existem
grupos e populacBes que véo identificar esse beneficio e essa necessidade, essa importancia politica dos
conselhos, mas tem grupos que vao falar que ndo vai servir pra nada ou o que vocés estdo fazendo no fundo
n&o traz resultado nenhum. Ja presenciei diversos relatos que envolvem tudo isso também (...)” [...] “Acho que
reflete muito isso assim né, ndo entender isso como uma estratégia de democratizacgio (...)” (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

Praticamente todos os entrevistados destacaram que assim como a populacdo nao
conhece sobre os conselhos municipais, ela também ndo conhece sobre seus eventuais
beneficios — sendo algo ja esperado pelos participantes. P4 trouxe a hipdtese de que a baixa
procura pelos conselhos esta associada ao desconhecimento da populacéo sobre os ganhos de
participar e que a partir do momento em gque tomasse contato com eles, o engajamento poderia
ser maior. O participante, entretanto, faz a ressalva de que néo € algo cultural da populagéo
participar e se interessar pela discussdo do funcionamento de seu municipio ou estado, e por
iSO se afastam.

Para P3, a natureza processual das acdes e decisdes desenvolvidas no conselho é um
aspecto que dificulta o reconhecimento pela populagdo de eventuais beneficios. Segundo ele,
a populacdo busca solucdes imediatas e rapidas para suas demandas e problemas, enquanto
que o modo de funcionamento do conselho ndo comporta decisdes imediatas, pois 0 mesmo
depende do ritmo do proprio poder publico no encaminhamento das decisdes, algo observado
na literatura (ARAUJO, 2018; KLEBA; ZAMPIROM; COMERLATTO, 2015; OLIVEIRA;
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PEREIRA, 2014). Além disso, destaca que o conselho tem de trabalhar baseado em aspectos
técnicos de planejamento e elaboracdo de projetos, algo que demanda tempo.

Apesar de concordar com o posicionamento sobre o desconhecimento da populacao,
P6 fez a defesa de que os individuos ndo podem ser culpabilizados por sua falta de informacéo,
pois isso é produto de toda uma questdo cultural da sociedade. Para ela, os cidaddos ndo
participam desses espa¢os porque ndo ha incentivo para que isso se torne uma préatica e que a
medida em que isso for fomentado, a compreensao popular sobre o conselho pode se modificar
“(...) eu acho que a vivéncia ¢ importante, de espacos democraticos, vocé sabe participar de
um espacgo democréatico quando vocé tem a vivéncia" (P6). De certa forma, a proposta de P6
representaria expor 0s municipes a um processo de aprendizagem partindo de ac¢des iniciais
que visem habitua-lo aos contextos de participacao.

Por fim, P7 entende que ha certa polarizacdo na compreensao da populacédo sobre 0s
conselhos. Relata que ja presenciou individuos que sabem da existéncia do conselho, mas néo
compreendem objetivos e modo de funcionamento, assim como teve contato com cidad&os
que sabem da existéncia dos conselhos, mas que nao os vé como estratégias de democratizacao
ou acessiveis a toda a populacdo. Em alguns casos, o0 participante relatou haver um certo
descrédito e desconfianca no trabalho realizado pelo conselho. Essa visdo de descrédito quanto
a atuacdo dos conselheiros municipais foi algo observado em outros estudos que apontaram a
descrenca dos proprios conselheiros com o poder publico e autonomia dada aos conselheiros
e ao conselho na resolucdo de problemas (DAU; PALACE; SILVA, 2019; GONCALVES,;
BOGUS, 2017) e dos representados quanto as acdes de seus representantes (DAU; PALACE;
SILVA, 2019).

5.2.3 Concepc0es particulares sobre a participacéo popular

Ainda que os relatos agrupados nas demais categorias englobem percepgdes pessoais
dos participantes quanto a participagdo nos conselhos, nessa foram agrupados aspectos
pontuais que buscavam explorar concepcdes particulares sobre a participacdo popular. As

respostas foram agrupadas em cinco subcategorias.

5.2.3.1 Aspectos importantes para a tomada de decisfes
Sobre 0s aspectos que devem ser considerados no processo de tomada de decisfes

pelos conselheiros, os participantes apresentaram relatos que ilustraram a necessidade de

discusséo coletiva e aprofundamento na problematica, de modo a observar se as decisdes
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contemplavam interesses da coletividade e beneficios duradouros. Condi¢des como o
conhecimento prévio da situacdo atual e sobre a temética foram apontados como antecedentes
que devem exercer controle sobre os comportamentos de tomada de decisao. S&o apresentados

no Quadro 19 trechos dos relatos dos participantes.

Quadro 19 — Relatos dos participantes sobre a categoria aspectos importantes para a tomada de
decisdes.

"Acho que conhecimento de causa, no sentido de conhecer a populagéo que vocé trabalha, entdo se vocé vai
trabalhar no Conselho de Direitos Humanos da Criangca e Adolescente, estar em contato com criangas e
adolescentes, representante de toda a populagdo, ndo so criancga e adolescente de uma determinada classe social
e assim sucessivamente, entdo conhecimento de causa nesse sentido, saber a realidade daquele povo.” (P1)

"Toda deciséo do conselho é dada plenaria (...) toda decisdo de conselho, ela é doida, ela é demorada por causa
disso, porque vocé tem que primeiro quebrar alguns paradigmas, mostrar algumas coisas pra fazer essas
pessoas refletirem (...) abrir pra debate, pra conversa, pra tentar ndo mudar opinides, mas tentar fazer com que
as pessoas tenham opiniGes fundamentadas em parametros técnicos, parametros historicos, sejam
fundamentadas (...) no sentido conscientizador, fazer com que a pessoa toma uma deciséo de forma consciente,
acho que conscientizar ela quanto aquilo que ela est4 ali decidindo. 1sso é importante." (P3)

"(...) fundamental conhecer do assunto que a gente esta tratando, isso seria a base (...) num segundo momento
vocé entender as demandas do municipio ou da regido sobre esse determinado assunto, entdo seria essa forma
de ir e um pouco ouvir 0 que essas pessoas que estdo 14 pensam. E num terceiro momento a gente ndo pensar
numa questdo de forma s6 pontual e por momento, mas a pensar de uma forma mais ampla e numa escala de
tempo maior, entdo o que isso vai trazer de beneficio pra cidade, pra regido, pra sociedade daqui a um tempo."
(P4)

"Acho que discutir coletivamente sobre essas questdes (...) porque acho que isso nos impede de tomar decisfes
precipitadas e de colocar essa questdo de salvacionismo nessa nuvem que paira assim (...) compreender 0s
diversos pontos que estavam envolvidos ali pra gente ter uma visdo mesmo de totalidade, pra conseguir atuar
(...) vocé vai discutir a questdo |4 da creche né, ndo é s6 a gente chegar enquanto conselho dos direitos humanos
e conversar com a secretaria de educacdo, é a gente conversar com a mée que vai ter o seu filho transferido pra
um lugar ‘x’ que € longe dela, a gente conhecer essa creche, € conhecer as condi¢des, ¢ dialogar com as pessoas

()" (PS)

"Acho que uma das coisas essenciais € o conhecimento da politica, conhecer a politica ndo é sé a leitura, do
gue a politica prevé, mas entender os processos que estdo por tras dessa politica que esta sendo proposta, dessa
legislacdo, dessa acdo né, entender os jogos de interesses por tras dessa politica, acho que é essencial vocé
fazer essa leitura complexa da realidade, a quem vai favorecer essa politica, é de fato a populagéo, é de fato
um interesse coletivo, é uma necessidade, entdo eu acho que essa leitura, ndo € a leitura do texto, € a leitura de
todo contexto dessa politica entendeu, dessa acdo, dessa proposta, a quem vai servir isso que a gente vai aprovar
no conselho né, vai de fato ser efetivo pra populagdo, acho que isso € essencial e é dificil de fazer." (P6)

"Acho que necessariamente assim uma visdo critica da realidade, das necessidades que as populacbes
demandam e tudo mais (...) acho que seria um pouco isso assim, a0 meu ver, essa poténcia critica, essa poténcia
de olhar a realidade, de se atentar as demandas e tudo mais, sempre acho que principalmente num viés muito
descolonizador, de entender que as praticas devem ser construidas por essas populagdes e ndo apenas para
essas populacfes e tal, acho que um pouco nesse sentido assim." (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

A necessidade de conhecer a realidade social de forma ampla foi apontada diretamente
por P1 e P4, e indiretamente pelos demais participantes, apresentando a visao de que para isso
os conselheiros devem apresentar envolvimento com diferentes grupos populacionais,

obtendo percepcbes mais completas do todo. Inerente a isso, todos os participantes indicaram
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ser indispenséavel que os conselheiros dominem a tematica de que trata o conselho, seja elaem
aspecto técnico ou de conhecimento de causa por vivenciar tal realidade.

Como estratégias para dar conta dessas situacdes potencialmente problematicas, P3
entende que a pluralidade no debate e compartilhamento de opinides deve ser prioritario no
ambito dos conselhos, auxiliando na fundamentacdo das opiniGes a partir de parametros
técnicos e histdricos. A discusséo coletiva foi um fator valorizado também por P5 que vé nessa
modalidade a diminuicdo no risco de serem tomadas decisbes precipitadas e que néo
representem interesses coletivos, uma vez que poderia haver maior controle instrucional das
acoes.

P3 e P4 reiteram que todas as decisdes dos conselhos devem considerar aspectos
técnicos de analise das demandas. Para ambos, as decisfes ndo podem ser pautadas em uma
necessidade imediata ou que a possivel solugdo se restrinja a elementos pontuais. Assim, as
decisdes no ambito do conselho deveriam considerar uma analise historica e aprofundada do
problema, identificando qual estratégia promove o maior ganho para toda a sociedade, ainda
que a dimenséo temporal seja de longo prazo. Esses relatos estdo de acordo com as propostas
de Costa e Botelho (2018), que desenvolveram estudo com conselheiros municipais de
Assisténcia Social do interior de Minas Gerais e sinalizaram a necessidade de acfes de
monitoramento e avaliagdo das politicas publicas por meio de um sistema de coleta de
informagdes que subsidie as decisdes dos conselheiros.

Em termos comportamentais, a partir do relato dos participantes quanto ao
comportamento de tomada de decisdo no contexto dos conselhos municipais, indicam que o
processo de tomada de decisdes pode ser operacionalizado como uma classe comportamental
que reuniria um conjunto de acdes dos conselheiros tendo como condic¢des antecedentes a
realidade vivenciada pela populacdo, a tematica tratada pelo conselho e parametros técnicos
e histdricos relacionadas a ela, que serviriam de estimulos discriminativos para decidir entre
cursos distintos de acdo. Esses estimulos discriminativos sinalizariam maior probabilidade de
acesso a determinadas consequéncias reforcadoras. E importante destacar que o
comportamento de tomar decisdes ndo envolve apenas uma acgdo explicita do individuo, mas
também eventos privados — que ocorreriam internamente no individuo e seriam inacessiveis a
simples observagdo direta — e repertorio de discriminagdo, baseado em sua historia
comportamental de interacdo com o ambiente.

Toda politica publica, na visdo de P6, possui bastidores que devem ser cuidadosamente
analisados em todos os comentos de tomada de decisao, tais como a legislacao, os interesses

envolvidos, os favorecidos, a realidade popular, dentre outros aspectos. Para ela, € so a partir
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da compreensao da totalidade dos aspectos explicitos e implicitos das politicas publicas é que
se poderd entender se a mesma favorece ou favorecera interesses populares e coletivos ou
privados e particulares.

O entendimento de P7 é que essa compreensdo dos interesses coletivos s se daré a
partir de uma visao critica da realidade e das demandas sociais. Ainda, adicionou que “as
praticas devem ser construidas por essas populacdes e ndo apenas para essas populacdes” (P7),
ou seja, ndo deve haver distanciamento entre o propositor de projetos e a populacdo alvo,
resultando em praticas que sejam meramente assistencialistas. Assim, a populagdo como um
todo deveria ser envolvida no processo decisorio e de construcdo das politicas publicas,
assumindo papel de ator e ndo espectador. Ao se tornar desse processo, a populagéo
desempenharia papel de fiscalizador das acGes e das politicas derivadas dos conselhos e do
poder publico, sendo que esse papel teria como funcdo de controlar as a¢des do Estado para
garantir os interesses coletivos (SA, 1986).

Esses relatos se apoiam na literatura (COTTA; CAZAL; RODRIGUES, 2009; SOUZA
et al., 2012; DALLA CORTE et al., 2016) quanto a importancia dessas condi¢cdes para a
tomada de decisbes pelos conselheiros e que podem incidir na efetivacdo das acbes dos
conselhos (COTTA et al., 2010; COTTA et al., 2011; CARVALHO, 2019; DALLA CORTE
et al., 2016; RAMOS et al., 2012). Porém, a literatura também evidencia que, apesar de
exporem uma série de aspectos como relevantes para a tomada de decisGes, muitos
conselheiros iniciam suas atividades com sem conhecer a legislacdo basica (SOUZA et al.,
2012), o que é o conselho e quais sdo suas atribuicdes (MARTINS, 2013), e tomam decisdes
desconsiderando aspectos como o0 impacto das acOes e decisbes do conselho sobre os
problemas da populacéo e os recursos existentes (KLEBA; ZAMPIROM; COMERLATTO,
2015), o que pode resultar em manipulacdes das decisbes dos conselheiros (MARQUES et.
al., 2013) em torno de interesses particulares (PEREIRA NETO, 2012) ou do oportunismo
governamental (OLIVEIRA; PEREIRA, 2014).

Nesse sentido, é possivel observar inconsisténcias entre relato verbal e agdes efetivas
no contexto dos conselhos. Baum (2005/2006) apresenta distingdes entre o “saber sobre” algo
e “saber como” fazer algo, sendo que o primeiro caso implica no relato verbal, onde o
individuo pode alegar o conhecimento de algo. J& o “saber como” envolveria as agdes que sdo
efetivamente empreendidas pelo individuo. Nesse sentido, um conselheiro pode relatar que €
importante considerar uma determinada legislacdo ou determinados indicadores de eficacia,

porém emitir comportamentos que sejam incompativeis com o relato verbal apresentado.
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O estudo desenvolvido por Carrara et al. (2018) que objetivou compreender préticas
atuais e instalar uma nova prética de prevencao da proliferacdo do vetor transmissor da dengue
ilustram a distin¢do apontada por Baum (2005/2006). No estudo, os autores entrevistaram uma
série de moradores de um municipio do interior do estado de Sdo Paulo, questionando sobre
quais seriam as praticas destes em rela¢do a prevencdo da dengue. De forma geral, todos 0s
relatos descreveram com precisdes agdes compativeis com as recomendacdes oficiais dos
orgdos de vigilancia sanitaria quanto a prevencdo da dengue. Logo ap0s a entrevista, 0s
pesquisadores visitaram as residéncias desses morados para observar quais eram suas praticas
efetivamente realizadas. A situacdo dos imdveis evidenciava que suas praticas eram

incompativeis com os comportamentos que haviam relatado minutos antes.

5.2.3.2 Opinido sobre os efeitos da participagdo popular nas politicas publicas
Os participantes foram questionados sobre os efeitos da participacdo popular nas

politicas publicas — e ndo apenas nos conselhos municipais — e como essa participacao reflete
no desenvolvimento da sociedade. De forma geral, os participantes apresentaram relatos,

exemplificados no Quadro 20, que caracterizam a importancia dessa participacéo.

Quadro 20 — Relatos dos participantes sobre a categoria opinido sobre os efeitos da participacdo
opular nas politicas publicas.
"Conhecer sobre [a realidade da populagéo], penso que também seja muito importante, por isso que € legal que
0s membros sejam bastante diversificados (...) Entdo ao passo que precisa ter esse membro que tem uma
perspectiva cientifica sobre o assunto, precisa ter 0 membro que tem a perspectiva pratica, sendo aquele abismo
gue eu falei no inicio, a diferenca entre a populagéo alvo dessa politica e quem toma a deciséo é muito grande
(...) Entdo eu acho que precisa da articulacdo dos dois tipos de conhecimento. Eu ndo acho que todos os
profissionais e representantes que estdo no conselho, tem que ter os dois conhecimentos em abundéancia, porque
ninguém vai ter esse repert6rio amplo de conhecimento de causa e conhecimento cientifico, mas se a gente
tiver representantes de ambos, a gente consegue fazer um coletivo que toma decisGes baseadas em ambas as
coisas." (P1)

"(...) o plano de mobilidade é uma vitdria popular assim, mas mesmo a politica sendo nova, muitos dos direitos
gue a gente briga hoje, ja sdo direitos (...) Mas o plano de mobilidade que eu digo municipal, grande parte do
que foi colocado em plano veio das conferéncias, veio das audiéncias e foi validada pelo conselho, entdo o
conselho participou disso, na gestdo passada principalmente. Ela participou, entdo a aprovagéo dessa lei, por
exemplo, que estd em debate na cdmara, é uma vitdria popular, é uma vitoria popular e ela ainda ndo tem
consequéncias diretas, pouquissimo daquilo 14 ainda é concreto assim, mas é uma vitoria popular.” (P3)

"Acho que tem impactos importantes de avanco na politica né. E nos conselhos eu sinto que eles séo
importantes, mas a partir da minha experiéncia eu sinto que sdo a¢des mais emergentes e que se a gente nao
pensar em quem esta nesse conselho, essas agdes vao ser s6 de entidades privadas né, e os interesses do poder
publico da gestdo vigente ali, porque a participacdo popular eu acho que por conta das relacfes de poder e
dessa, de quem é a populacdo que estd ocupando, que geralmente representa as entidade, acho que é um espaco
ainda de muita resisténcia pra vocé conseguir uma efetividade ali que ndo tenha um interesse privado." (P6)

"(...) acho que os conselhos estéo ai pra isso, pra fortalecer e fazer com que vozes sombreadas pela organizacéo
da sociedade sejam manifestadas, sejam discutidas, que tenha esse espaco de realmente participacéo (...) vocé
vai provavelmente contribuir com muita coisa, s0 que vocé ndo vai fazer uma real diferenga assim, por
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exemplo, nas politicas publicas, de uma forma mais geral assim, vocé vai ver que nem mesmo questdes muito
paliativas, ainda mais conselhos que ndo sdo deliberativos assim, sdo consultivos, ai que perde mesmo essa
forca, né. Isso ja ficou marcado pra mim e eu fui vendo que realmente ndo é um espago de muita possibilidade,
de muita mudanca e tudo mais, fica muito engessado naquilo gue o Estado quer que ele seja, né." (P7)
Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

P6 entende que a importancia da populacdo nas politicas publicas esta em um papel de
“muita resisténcia” (P6), pois caso ndo haja essa participagdo ha o risco de que as politicas
foquem em atender apenas interesses privados e do poder publico. Assim, para P4, a
populacdo tem o papel de propor, fiscalizar e consultar as politicas publicas e a atuacdo do
poder publico. O Plano Diretor de Mobilidade foi utilizado por P3 para ilustrar a importancia
popular, destacando que o plano “é uma vitoria popular” (P3), produto de uma série de debates
e proposic¢des da populacdo em reunides, conferéncias e audiéncias.

O eventual equilibrio entre “conhecimento técnico” e “conhecimento de causa”,
identificado em outras categorias, foi também observado no relato de P1. A participante
entende que é muito importante a construcdo das politicas publicas serem munidas de
conhecimento técnico, entretanto elas ndo podem se restringir a esse tipo de conhecimento.
Nesse sentido, a populacdo participando desses espacos traz o conhecimento de causa
necessario para municiar a tomada de decisdes em prol de uma reducdo no distanciamento
entre o propositor e a populacdo-alvo, tal qual observado na literatura (COTTA; CAZAL;
MARTINS, 2010; OLIVEIRA; PEREIRA, 2014).

Na opinido de P7 a participacdo popular nas politicas publicas tende a trazer
contribuicdes, entretanto o participante fez ressalvas de que ao longo de sua participacao nas
gestdes de conselhos municipais acabou observando que este “realmente ndo € um espaco de
muita possibilidade, de muita mudanca e tudo mais, fica muito engessado naquilo que o
Estado quer que ele seja” (P7). Assim, para o participante a populagdo contribui, mas nao
afeta significativamente o desenvolvimento das politicas publicas, sobretudo em funcéo de
influéncias dos atores governamentais (OLIVEIRA; PEREIRA, 2014; VAN STRALEN et al.,
2006).

5.2.3.3 Opinido sobre o fomento a participagdo popular
Quanto a opinido sobre o fomento & participacdo popular, os participantes apontaram

como condigdo importante para efetividade dos conselhos. Além disso, os relatos atribuiram
aos conselheiros papel de destaque nesse fomento. Relatos ilustrativos foram inseridos no
Quadro 21.
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Quadro 21 — Relatos dos participantes sobre a categoria opinido sobre o fomento a participagdo
opular.

"Eles [os representantes/conselheiros] ndo promovem depois reunides setoriais dentro do setor dele, eles ndo
tém capacidade. Entendo que também é um pouco dificil vocé sem recurso sem nada querer marcar uma
reunido pra atender uma zona oeste da cidade. Dificil, mas por isso que vocé tem que ser uma pessoa articulada,
ir na associacdo dos bairros, ter contato com elas, porque, por exemplo, tem a discussdo plano diretor. A
discussdo do plano diretor vai ser discutida em todos os bairros, vdo ser varias camaras técnicas, reunies
setoriais com os delegados representantes de cada pedacgo da cidade e tal. Pessoal ndo faz a minima ideia de
como eles véo divulgar isso nos setores deles.” (P2)

"Sempre que preciso procurar alguma informacéo. Onde que eu vou procurar isso? No conselho, eu busco o
conselho, o conselho tem parecer sobre isso, 0 conselho ja debateu isso, vocé vai la e vai conseguir informagdes
diversas, porque se vocé busca a prefeitura, vocé tem uma informacéo que ¢é exclusiva do poder publico, é a
visdo deles. Entdo, o conselho enquanto gestor dessa informacéo eu acho muito importante. Porque se ndo o
conselho se esvazia né, é um conselho que vai debater a vida dele préprio, e ndo é isso que a gente quer, ndo é
um conselho que vai ficar debatendo a vida dele, a gente quer um conselho que consiga debater e gerir a
informacé&o de toda sociedade.” (P3)

“Eu acho que é uma coisa que ao menos eu e pessoas que estdo, que eu conhego, principalmente psicologos e
0s proprios membros do conselho, a gente tem um movimento que é o seguinte, de quando a gente esta nesses
espacos, onde té a classe trabalhadora ali que leva lombada mesmo, doida, todo dia, ndo que a gente néo leve,
mas sdo questdes diferentes, mas a gente tenta sempre colocar isso, tipo acontece alguma situagdo em uma
instituicdo. Eu estava conversando com uma amiga esses dias, ela é psicéloga, e ela falou que aconteceu uma
situacéo e eu falei que vou fazer denuincia no conselho de direitos humanos, ¢ ai todo mundo “conselho de
direitos humanos, o que vem a ser isso?”, ¢ a gente ficou discutindo a importancia de falar sobre esses espagos,
entdo eu acho que a gente tenta fazer algumas articula¢fes assim, eu estou falando no &mbito muito pessoal
assim, de pessoas que eu conheco, de pessoas do conselho que tentam articular isso nos espacos onde estéo,
'Pra que isso?’, veja que é um espago de construgdo coletiva e que vocé tem que estar ali, que vocé pode
participar e que vocé pode recorrer a esse espago, a gente vai pensar coletivamente sobre isso, enfim." (P5)

"Eu acho que, ndo sei nem se cabe, mas acho que pensando, refletindo agora tudo que eu estou falando, eu
acho que a gente precisava resgatar um pouco né, la da historia do SUS, dos espacos de controle social, das
conferéncias e fazer um trabalho de base, seria de falar dos conselhos nas unidades de salde, ndo sé quando
vai chegar a conferéncia entendeu, de ter os espacos democraticos dentro dos servigos, entdo os conselho
gestores, assembleias, nesse cotidiano da comunidade, porque isso qualificaria pra ocupar espagos como
conselho e ndo s6 qualificar também, mas pra compreender a importancia do conselho, entdo quando vocé
comeca a trabalhar essa questdo da participacdo nas unidades, estou pensando em salde né, vocé tem mais
pessoas interessadas em ocupar os conselhos, vocé tem mais pessoas sabendo quais sdo 0s seus direitos né e
compreendendo a logica e a dindmica da salde e ndo ocupando pelos seus interesses. (P6)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

Segundo P3, os conselhos municipais precisam ser gestores das informacdes sobre a
sociedade. Nesse sentido, o fomento a ampla participagdo é visto por ele como condi¢éo
fundamental para o cumprimento desse papel e de seus outros objetivos. Concordando, P6
entende que hoje, a0 menos no contexto da salde que possui boa capilaridade nos diversos
setores do municipio, 0s representantes se engajam em fomentar a participacdo em seu
entorno, caracteristica observada em outros estudos (BORBA; LUCHMANN, 2010;
CORTES, 1998). Essa articulaco setorial também foi destacada por P5, que expds o fomento
a participacdo popular como um processo artesanal de levar de forma constante e didatica

informacdes sobre o conselho para a populacdo representada, sobretudo nos contextos de
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origem de cada conselheiro. Tanto P5 como P6, entendem que o fomento & participacdo é
condicdo necesséria para que seja feito o debate e construcéo coletiva das politicas publicas.

A visdo de P2 contrasta parcialmente com a apresentada por P3, P5 e P6 ao relatar que
hoje muitos dos conselheiros falham na promocdo de articulacdo com seus pares, pois ndo
teriam capacidade de promover reunides em seus setores. O participante, entretanto,
reconhece que a falta de capacidade é impulsionada por falta de apoio e recursos para conduzir
essa articulacdo. A solucdo apontada por ele seria que os conselheiros fossem individuos que
ja ocupam algum papel de lideranga setorial, facilitando o processo de articulagdo. Nesse
sentido, concordando com a literatura, deveriam ser fomentadas as liderangas locais
(CORTES, 1998) para aumentar o engajamento e a qualidade das relagdes estabelecidas entre
representante e representado (OLIVEIRA; PEREIRA, 2014).

Uma solucdo apresentada por P6 e que se mostra coerente a essas ideias, €
exemplificada a partir de um resgate histérico de mobilizagBes sociais e seus efeitos em
politicas publicas “eu acho que a gente precisava resgatar um pouco né, la da histéria do SUS,
dos espagos de controle social, das conferéncias e fazer um trabalho de base” (P6). Para a
participante, seria importante a realizacdo de um trabalho de formac&o politica de modo a que
as pessoas fossem estimuladas em um primeiro momento a discutir, em seus proprios
contextos, sobre questdes da sociedade e de direitos sociais. Esse processo ocasionaria uma
habituacéo da populacdo em discutir temas diversos e poderia fortalecer sua participagcdo em

outros espacos, como o0s conselhos ou audiéncias publicas.

5.2.3.4 ContribuicGes particulares para a participagdo popular
No processo de entrevista os participantes foram diretamente questionados sobre quais

contribuicdes poderiam oferecer para favorecer o funcionamento dos conselhos. Foram

apresentados relatos diversificados que estdo exemplificados no Quadro 22.

Quadro 22 — Relatos dos participantes sobre a categoria contribuicfes particulares para a participacéo
popular.
"Eu estou inserida nas escolas de Bauru estaduais, entdo eu fago parte, hoje eu estou em duas escolas estaduais
e uma ONG, mas eu ja estive em uma pluralidade maior de escolas, e eu sinto que como psicoldgica escolar,
até por uma coisa do status da nossa profissdo, eu tenho uma voz bastante grande nesse meio, tanto com as
criangas e adolescentes, quanto com dirigentes, com os pais, essa articulacdo toda que envolve o tema escola
(...) Se vocé quer atingir a crianga e adolescente, vocé precisa passar pelo ambiente escolar, é a forma mais
eficaz. Entdo por estar inserida nessa realidade escolar e ter trabalhado como psicdloga no &mbito do municipio,
eu me sentia competente, porque eu tanto tinha boa articulagio com as escolas, eu fazia formacéo de
professores do municipio, entdo eu tinha uma articulagdo muito boa com as escolas do municipio e agora com
as estaduais por conta de supervisionar os estagios |4 e estar muito |14 atendendo e as ONGs, nas quais eu tenho
projeto e extensdo." (P1)
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"Jamais queria ter entrado como presidente 'vamos 14, eu ajudo como conselheiro’, mas aconteceu uma situagéo
que nem, foi esse ano, que muitos dos pré-candidatos [ao conselho] que existiam eram ligados a partidos
politicos e queriam fazer plataforma eleitoral. Ou seja, se entrassem ia minar a administragdo municipal e ia
usar de forma um tanto desvirtuada. Foi aonde que pediram: ‘entra vocé, que vocé é um cara mais neutro’. Eu
nunca fui de atacar abertamente qualquer administracdo publica e nem de defender. Eu sempre fui de centro,
vamos dizer assim. Por outro lado, eu participo da iniciativa privada, eu quero que a cidade cresca (...) Ento,
as vezes a gente da iniciativa privada enxerga: 'P6, mas ta tdo facil de resolver'. S6 que a maquina publica é
engessada em algumas coisas e vocé que ndo participa direto do poder publico, vocé ndo se conforma (...)
Entdo, por a gente fazer parte de um segmento que escuta os problemas e 0s anseios da iniciativa privada e faz
a ponte entre o poder publico, isso que acabou me motivando a entrar nisso, no sentido de tentar ajudar.” (P2)

"[Agora] eu estou como sociedade civil representando as entidades académicas. Entdo, a gente sabe que em
geral que as entidades académicas elas ja entram dentro dos conselhos com um certo respaldo, por conta da
prépria academia, um certo reconhecimento ja pelo fato de representar a academia.” [...] "Quando eu fazia
parte representando o poder publico e que eu tentava de certas formas defender certas ideias do executivo, hoje
enguanto conselho de mobilidade ainda tenho esse pé de enxergar a fundo, a fundo, a fundo o que esté sendo
discutido. Logicamente que entendendo a demanda social, mas de tentar entender 1a o porqué que o poder
publico esta discutindo isso. Acho que tenho essa visdo mais a fundo hoje (...) entdo acho que eu consigo ter
uma profundidade maior que alguns outros membros conseguem ter" (P3)

"Eu acho que particularmente, eu tenho uma dedicacdo que eu considero importante, mas acho que poderia
avancar muito mais, em todos esses pontos que noés falamos, nos conselhos se falarem mais, em aumentar a
participagdo popular, em chegar até as pessoas, todas as situagdes, mas a gente esbarra na situacéo de ser algo,
sendo voluntario a gente acaba tendo que encaixar nas diversas demandas da vida. Entao falta félego pra fazer
tudo isso e as vezes isso toca muito em mim que eu falo 'poxa, minha participagdo poderia ser maior, mas eu
n&o td conseguindo, o que eu posso fazer pra melhorar isso?', entdo eu tento lidar com a situacéo, tento fazer o
que esta possivel, que eu entendo como possivel nesse momento, mas também sempre com isso na mente,
como dar outros passos. Eu diria que minha participagdo talvez fosse mediana dentro do que eu penso como
algo 'ideal’." (P4)

"Eu acho que por meio da préatica profissional assim, acho que € um espago que eu vejo né, e coisas né, dialogos
bem formais assim, de discutir isso com a familia, discutir isso com o amigo, ja tive umas conversas com umas
pessoas aleatdrias da pessoa relatar uma situagdo e eu falar 'nossa, tem o conselho de direitos humanos, porque
vocé ndo vai procurar?', entdo assim acho que isso era uma questao que eu conseguia fazer assim né, no ambito
profissional, pessoal de ir falando sobre, das pessoas procurarem 'olha, tem a pagina la do conselho, acompanha
la pra vocé ver o que estd acontecendo', entdo acho que isso € um ponto que eu consigo e tento fazer
pessoalmente.” (P5)

"estd muito relacionada com a minha préatica profissional, que é de formacdo, entdo acho que falar dos
conselhos, discutir a existéncia, a importancia do trabalhador ocupar esses espagos € como ocupar também né,
gue ndo € por interesses particulares e privados e sim na garantia de direitos pra populacdo, entendendo a gente
como populacdo também, o trabalhador, eu acho que tem esse compromisso muito na formacéo enquanto
profissional. Vamos imaginar fora desse contexto de trabalho da formacéo né, eu acho que € tornar o conselho,
0s espacos de participagdo social conhecido pela comunidade, eu acho que eu tenho um papel enquanto
sociedade civil de conversar sobre o conselho e as conferéncias, em espacos informais, tipo da importancia
desses conselhos, divulgar a existéncia dos conselhos, eu acho que é um papel de multiplicadora na sociedade
mesmo né, em espagos na minha comunidade, no meu bairro, em eventos que a gente pode estar, em uma
audiéncia publica falar que existe um conselho, como é que organiza, acho que é um multiplicador do papel
do conselho mesmo né, do conselho, das conferéncias e incentivar né, trazer as pessoas pra mais préximo disso,
né." (P6)

"Acho que entre 0os meus pares ter esse dialogo do que pode ser um conselho, do que deveria ser € ai talvez
isso motivar as pessoas a ocuparem, porgque como eu disse né, sei l4, que eu falei antes que deu a entender que
sozinho eu nao participaria de um conselho que ja ta petrificado naquela normatizagdo e acho que com mais
forca coletiva, participaria também assim, com certeza. E enquanto presente ali é buscar essa organizacéo
coletiva ali dentro, fazer com que ele mantenha uma postura bastante horizontal nas suas discussdes, na sua
organizacao, nas suas decisdes como um todo, acho que manter com certeza um vinculo e o didlogo com a
populagdo, mesmo a gente sendo sociedade civil, a gente ainda esta muito distanciado de fato da grande maioria
da populacgao que também poderia estar participando, entdo mesmo a gente sendo sociedade civil a gente esta
ali representando varios grupos e muitas vezes com atenc¢do a essa outra popula¢do, mas ndo as presentando
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ainda né e eu acho que é buscar isso, fazer com que mais pessoas se atentem, tenham esse cuidado de
participacdo, de participacdo critica, ver também que a partir do momento que vocé ta ali ocupando, vocé vai
ter muitas limitagdes, mas que devem se esforcar sim pra que todas essas preocupacOes anteriores se
concretizem." (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

A participante P1 relatou que por hoje estar inserida profissionalmente em contextos
que sdo estratégicos em relagdo a tematica do conselho que participou, acredita que poderia
contribuir para fomentar a participacdo e identificar demandas junto a populacdo-alvo do
conselho. Além disso, teria competéncia técnica propiciada por sua formacgdo e atuacdo
profissional.

P2 se vé como “politicamente neutro” e adota uma posi¢ao politica “de centro”, sendo
visto por ele como algo importante para o bom funcionamento do conselho, evitando disputas
politicas no ambito do conselho. Adicionalmente, o participante relatou ser membro da
iniciativa privada e que por essa razao esta proximo e consegue escutar os problemas e anseios
da populacdo, fazendo uma ponte com o poder publico. Para ele, a iniciativa quer sempre que
a cidade cresca e se desenvolva, representando um aspecto positivo para o conselho.

O participante P3 contou que possui uma trajetéria prévia como funcionario da
prefeitura e que enguanto ocupava cargo publico atuou como representante em diversos
conselhos. Com isso, 0 participante entende que hoje, como membro da sociedade civil sente
que tem o preparo para entender as questdes que sdo postas no conselho com mais
propriedade, observando o ponto de vista tanto da sociedade civil como do poder publico.
Além disso, o participante entende que pode agregar em conhecimento técnico, provenientes
de sua formacdo e trajetoria profissional, e do respaldo por estar vinculado a instituicdes de
ensino superior.

A insercdo profissional também foi vista como uma contribui¢do aos conselhos por
P6. Para a participante sua inser¢cdo em contextos educacionais e de formacdo podem
contribuir na articulacdo da sociedade. Entende ainda que como membro da sociedade civil
pode contribuir multiplicando as discussdes nos diversos contextos que se insere, contribui¢do

também apontada por P4, P5 e P7.

5.2.3.5 Beneficios particulares em participar dos conselhos
Os participantes apresentaram uma série de relatos concordando de que as motivacdes

para ocupar o conselho sdo diversas (cf. Categoria 1.2 - Origem e motivacdo dos membros
dos conselhos). Ao longo das entrevistas foram questionados sobre as motivagdes pessoais e

os beneficios préprios que obtém participando do conselho. A maior parte deles relatou o
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interesse pelas tematicas do conselho, das politicas publicas, e a possibilidade de
aprendizagem. Fragmentos dos relatos que ilustram esta subcategoria foram inseridos no
Quadro 23

Quadro 23 — Relatos dos participantes sobre a categoria beneficios particulares em participar dos
conselhos.

"Ah claro que tem, a gente sempre pensa em beneficio préprio também, ndo é s uma empatia, uma
solidariedade genuina. O beneficio prdprio, é até dificil de explicar, mas vou tentar (...) com muita honestidade,
eu estava muito incomodada e ainda estou muito incomodada, pelo fato de produzir muito conhecimento
tedrico e ndo conseguir botar ele na pratica (...) eu produzo um volume grande de ciéncia sobre o quanto as
coisas nao estdo bem em termos de politicas publicas da crianca e do adolescente e eu estou muito incomodada
com o fato de que eu escrevo para alguém que eu sei que ndo vai ler e eu produzo um conhecimento que nao
tem impacto nenhum na realidade (...) Eu também gosto de aprender sobre politicas assim, eu acho muito
interessante, eu penso que até pra minha atuagcdo como psicologa escolar ser mais competente pra populagéo
com quem eu trabalho e pra orientar 0s meus estagiarios, eu preciso me aprofundar em politica publica (...)
Penso que ha ganhos secundarios, entdo por exemplo, quando vocé diz que é membro de um conselho
municipal, eu imagino que haja um status social, ndo foi uma motivagao primaria, mas ndo seria ruim conhecer
gente, enfim, como se diz colocar no Lattes, porque a gente académico também sobrevive muito de atualiza¢des
curriculares que é uma coisa péssima, mas que de alguma forma é um motivador." (P1)

"Foi legal participar para também ver esse lado politico dos problemas que existem, mas a minha motivacdo
foi a seguinte: eu quero uma cidade que seja melhor pra trabalhar, uma cidade que seja empreendedora, que
cresca. Aqui vai viver meus filhos no futuro, se Deus quiser. Entdo, vocé vé que tem varios tipos de
motivacgdes." (P2)

"Porgque eu gosto, porque eu gosto muito de trabalhar com [mobilidade e planejamento urbano], o meu
mestrado é em transporte, eu gosto muito ndo sé de estudar, mas eu vivo isso, gosto de pedalar, gosto de
planejamento urbano, entdo o que me motiva é isso. Eu tive uma experiéncia legal de poder publico, consegui
fazer muita coisa legal, mas eu vé hoje muita coisa que eu deixei I tras as vezes, ndo dando bons frutos, ndo
avangando, me traz uma motivacdo pra eu poder estar aqui e cobrar que as coisas que eu deixei la atras continue
sendo feitas, enquanto sociedade agora, né. Entdo isso é legal, mas eu td porque eu gosto mesmo assim, gosto
desse debate, gosto de falar de mobilidade, gosto de discutir isso, ver solugdes, fazer projetos (...)" (P3)

"Pra mim tem um beneficio enorme, que ¢ o aprendizado, ‘sd’ por isso ja valeria a pena participar. O
aprendizado amplo né, desde o assunto, os tdpicos, de como funciona uma cidade, como funciona o poder
publico. I1sso muda muito a visdo da gente penso eu, talvez a gente tenha uma visdo muito pequena do que é
gerir um municipio, do que é vocé participar de uma sociedade, entdo a participagdo do conselho me trouxe
isso, muito aprendizado. Isso pra mim tem um valor enorme. Além disso, acho que me traz felicidade por poder
participar um pouco mais da sociedade, entdo sai um pouco do individual, l6gico, sou eu [nome omitido] 14 e
s80 meus pensamentos que estdo |14, mas é uma forma também de participar mais da sociedade, de decisfes
que talvez envolvam muito mais pessoas, entdo traz responsabilidade, felicidade." (P4)

"Bom, nossa, nunca tinha parado pra pensar, pra responder isso [sobre os beneficios que possui] (...) vem das
minhas motivacdes de militdncia né, de perceber a importancia de estar nesses espacos, reivindicar 0s n0ssos
direitos, construi-los também, de uma série de questBes, que vem também das nossas violacOes de direitos
humanos, acho que é muito interessante isso, de um lugar de identidade assim, eu enquanto mulher, negra,
venho da classe trabalhadora assim, mais pauperizada, hoje nem tanto, mas venho também desse lugar. Um
dia também aconteceu varias violagdes comigo, com os meus, entdo acho que também vem dessa convocagdo
assim, de odio de classe, de uma vontade que vem das nossas vidas e eu acho que de quando a gente se articula
também coletivamente e consegue trocar, ver que com o outro também aconteceu, e de como conjuntamente a
gente pode tensionar essas violéncias" (...) "foi um espaco também muito importante pra eu conseguisse
entender umas questdes que eu ndo entendia, principalmente pensando nos direitos humanos, o que é uma
atuacdo pratica dos direitos humanos, o que que € isso, acho que pra mim super ampliou essa questdo (...) acho
que o conselho trouxe essa nogdo assim, que eu ndo teria em outros espacos (...)" (P5)

"(...) os beneficios pessoais eu acredito, é uma questao de acreditar mesmo, na poténcia da participacao social
e popular nesses espacos, eu acredito que sdo espagos democraticos, talvez mais na teoria do que na pratica,
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mas ainda é uma garantia de um espaco democratico, (...) a questdo da garantia de direitos né, é ter uma leitura
da sociedade pessoal que € essa leitura de que projeto as pessoas que estdo no poder tem pra sociedade de que
projeto que eu defendo de sociedade (...) ao ocupar esses espacos e defender a existéncia desses espacos, vai
me reafirmando pessoalmente no projeto de sociedade que eu acredito né, que é essa sociedade democratica,
com participagdo e construgdo popular né, com garantia de direitos e ndo retiradas de direitos né, uma
compreensdo de uma sociedade que tem algumas violéncias que sdo estruturais e a gente precisa combater
essas violéncias, entdo talvez seja um espago que a gente consiga combater essa violéncia. Acho que esta nessa
satisfacdo pessoal ai." (P6)

"Acho que me proporcionou uma formacao politica bastante interessante, de estar em mais contato com as
secretarias [municipais], com o poder publico e muitas vezes entender que muitas coisas sdo feitas ndo pelas
pessoas que estdo ali ocupando assim, entdo por exemplo, fui tendo conhecimento de como os governos se dao
né, de quem ta de fora muitas vezes entende que sdo (...) acho que quem ta de fora vai ver completamente
diferente também né, e acho que é isso, um dos beneficios foi esse, ver que a participagdo popular sim é
importantissima, muito limitada também em toda sua esséncia, s6 que ela ja é importante pelo menos nesse
sentido de estar mais proxima, de entender como funciona, de entender que a gente poderia estar ali ocupando
também esses espacos, nesses espacos de governo e tudo mais, fazendo as politicas publicas de fato e ndo
apenas direcionando, propondo e tudo mais, mas a gente esta ali construindo de fato as politicas publicas. Acho
que foi um beneficio nesse sentido assim né, de mudanca de percepcéo.” (P7)

Fonte: relatos dos participantes entrevistados.

O interesse sobre a tematica do conselho ocupado foi relatado por P1, P3, P4, P5, P6
e P7 e a possibilidade de qualificacao profissional foi relatado pelos participantes P1 e P3. A
participante P1 compartilhou que a principal motivacdo para participar do conselho seria sanar
uma inquietacdo particular, uma vez que estando inserida profissionalmente em contexto
académico produz estudos sobre uma série de questdes sociais, mas que percebe um
distanciamento da aplicacdo pratica desses conhecimentos produzidos — algo que a
incomodava. Assim, via a participacdo no conselho como um meio de dar vazdo a esse
conhecimento, transformando-o em algo aplicado. P1 relatou que a funcéo no conselho traria
ainda ganhos secundarios, uma vez que entende que o rotulo de “membro de conselho
municipal” esteja associado a algum status social positivo. Outro ganho particular, seria a
possibilidade de insercdo da funcdo em seu curriculo, algo valorizado em seu contexto
profissional.

A compreensdo do funcionamento da gestdo publica e do municipio, assim como 0s
aspectos politicos inerentes a ela foram motivacdes apontadas por P2, P4 e P7. Todos
relataram que houve um ganho de aprendizado importante, sendo que P7 afirmou que esse
conhecimento foi util para modificar a percepcdo que tinha sobre as politicas publicas.

P2 e P4 relataram sentires felizes com a possibilidade de contribuir para o
desenvolvimento, minimizagdo de problemas e crescimento da cidade, além de ver projetos
sendo desenvolvidos com a participacdo deles. Especificamente, P2 também compartilhou
que quer que a cidade cresca e seja empreendedora porque isso atrairia novos
empreendimentos para 0 municipio e, por consequéncia, ele poderia ter ganhos profissionais,

uma vez que é ligado a iniciativa privada. Além dos ganhos profissionais, espera que 0
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desenvolvimento da cidade contribua para as geragdes futuras “eu quero uma cidade que seja
melhor pra trabalhar, uma cidade que seja empreendedora, que cresga. Aqui vai viver meus
filhos no futuro” (P2).

As participantes P5 e P6 compartilharam da concepcdo de que os conselhos
representam um modelo de sociedade democratica que acreditam como ideal, e esperam poder
contribuir para que funcione de modo pleno e com garantia de direitos sociais. P5 também
relatou que via na participacdo do conselho a possibilidade de contribuir para a minimizagéo

de problemas que ela, e pessoas proximas a ela, ja haviam enfrentado.
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6 SINTESE COMPARATIVA DO RELATO VERBAL DOS CONSELHEIROS
MUNICIPAIS E AS PRESCRICOES COMPORTAMENTAIS

Conforme exposto, o Capitulo 4 é produto dos resultados das andlises das prescri¢des
comportamentais dos documentos selecionados e a descricdo da pratica de participacéo
popular como estratégia de gestdo democratica das politicas publicas brasileiras. Esse capitulo
contemplou os dois primeiros objetivos especificos do estudo: 1) Descrever e analisar 0s
processos comportamentais prescritos por legislacdo (federal e municipal) relacionada ao
planejamento e desenvolvimento urbano, avaliando como contemplam em seu contetdo
descrigcdes relacionadas a participacdo popular, e 2) Descrever e analisar a participacdo
popular como prética cultural no contexto da gestao publica.

O Capitulo 5, por sua vez, foi construido tendo em conta o objetivo especifico 3)
Identificar, por meio do relato verbal de representantes da sociedade civil nos conselhos
municipais de Bauru, quais varidveis que potencialmente controlam o comportamento destes
no desenvolvimento da gestdo democratica. Para isso, foram apresentadas analises e
discussdes da categorizacdo do relato verbal dos conselheiros municipais.

Esses dois capitulos serviram de linha de base para a construcao deste capitulo que
visa sintetizar comparativamente a analise do relato verbal, das prescricbes comportamentais
e das praticas de participacdo popular, atendendo ao objetivo especifico: 4) Identificar e
analisar diferencas e similaridades entre o relato verbal dos representantes da sociedade civil
nos conselhos municipais de Bauru, bem como entre as prescri¢des da legislacdo e aquelas
relatas pelos membros desses grupos. Para isso, foram retomadas as andlises do relato verbal
e identificadas as caracteristicas das praticas comportamentais de participacdo popular nos
conselhos municipais e, em seguida, essas praticas foram comparadas com as andlises das
prescri¢cOes, de modo a observar se houve correspondéncia entre elas. A partir dessa analise
comparativa, os resultados foram agrupados e sintetizados neste capitulo.

A analise das relagdes comportamentais estabelecidas pelos documentos legais e 0 uso
da adaptacdo do checklist proposto por Carrara et. al (2013), possibilitaram a descri¢cdo das
prescricbes comportamentais relacionadas as préaticas de participacdo popular no contexto da
gestdo democréatica brasileira. Nos resultados apresentados no Capitulo 4, foi possivel
observar que a Constituicdo de 1988 foi precursora na institucionalizacdo de novas praticas
relacionadas a governanca da gestdo publica e no fortalecimento de outras praticas

compativeis com a participacdo popular que ja se encontravam em vigor em algumas
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comunidades brasileiras, como nos Orgamentos Participativos (GUGLIANO et al., 2008;
SANTOS, AVRITZER, 2002) e em contextos de saude (CARVALHO, 2013). Com as
mudancas constitucionais do final da década de 1980, as préaticas de participacdo popular
passam a afetar todo o contexto politico nacional, ndo sendo mais restrito a alguns contextos
em que os poderes locais entendiam como sendo pertinente.

Passados pouco mais de 30 anos da promulgacédo da Constituicdo de 1988, sdo notaveis
0s avancos da gestdo democréatica em relacdo ao funcionamento das politicas publicas nas
décadas anteriores, algo que pode ser evidenciado pelo proprio desenvolvimento desta
pesquisa que tomo como um de seus objetos 0s contextos de participacdo representativa.
Entretanto, os relatos dos participantes deste estudo indicaram sinalizagbes importantes
quanto a correspondéncia entre a prescricdo de como as praticas deveriam ocorrer — via
contingéncias que a legislacdo visa estabelecer — e como de fato tem ocorrido — a partir da
percepcdo dos conselheiros. Nesse sentido, foram observados relatos que evidenciaram
compatibilidade com as prescrigdes, entretanto outros exemplificaram eventuais limites
importantes que devem ser atentados quanto ao estabelecimento da pratica.

Partindo da andlise do contexto bauruense, os relatos dos participantes, ainda que
tenham apontado limitacGes, caracterizaram o contexto politico local como favoravel as
praticas de participacdo popular, exemplificando que estas tém ocorrido de longa data e ja se
constituem como préticas recorrentes e favorecidas no interior da gestdo publica. Esse
contexto favoravel relatado pelos participantes apresenta semelhanca com a caracterizacao e
descricdo da pratica cultural obtida por meio da aplicacdo do checklist, sobretudo na analise
da histéria comportamental das préaticas atuais e de sua finalidade na mudanca dessas praticas.

Como foi observado nos capitulos anteriores, as primeiras experiéncias participativas
foram iniciadas ao final da década de 1970 (AVRITZER, 2002, 2012, 2016; GUGLIANO et
al., 2008; SOUZA, 2001) e objetivaram, direta e indiretamente, testar e validar novas praticas
que buscavam implementar na gestdo publica brasileira espacos formalizados de participacao
representativa, consultiva e/ou deliberativa, para a populacdo brasileira. A Constituicdo de
1988 e a legislacao derivada dela, prescreveram contingéncias relacionadas ao fortalecimento
dessas praticas ja existentes e ao estabelecimento de outras com 0 mesmo fim, de modo a ser
formar o contexto de gestdo democratica da cidade, meio pela qual ocorrera a participacao da
populacdo e de associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de

desenvolvimento da sociedade. Naquele momento, os legisladores municipais se viram
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condicionados iniciar o processo de elaboracdo da Lei Organica municipal e nela delimitar os
principios da participacdo popular no contexto politico municipal.

No caso especifico de Bauru, os relatos dos conselheiros deram indicios de que outras
praticas ja instaladas no contexto municipal favoreceram as novas praticas previstas pela
Constituicdo e legislacdo posterior. Um exemplo disso pode ser ilustrado na temética da
mobilidade urbana, relatada por dois dos participantes da pesquisa (P3 e P4), que evidenciam
que em Bauru as praticas populares favoreceram o rapido cumprimento de algumas
normativas, como a necessidade de elaboracao de um plano municipal de mobilidade urbana
em acordo com a Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU.

Em sua primeira versdo, publicada em 2012, a PNMU (BRASIL, 2012) previa que no
prazo maximo de trés anos (ou seja, até 2015) os municipios brasileiros deveriam elaborar e
aprovar um Plano Municipal de Mobilidade Urbana, contemplando diretrizes gerais sobre a
mobilidade no territério municipal, sendo que este plano deveria delimitar a existéncia de
espacos de participacdo, assim como ser construido a partir de consultas populares.
Provavelmente, em face as dificuldades no cumprimento de tal exigéncia, normativas
subsequentes — inicialmente por meio de Medidas Provisorias e depois tornadas Leis — foram
editadas e publicadas com o objetivo de dilatar e postergar os prazos e exigéncias de
cumprimento da PNMU. Até o momento foram editadas trés dilagdes de prazo, sendo que a
atual prevé o ano de 2021 como prazo limite para a integracdo do plano de mobilidade aos
planos diretores municipais (BRASIL, 2019).

Lourencetti e Carrara (2017) discutiram que esse aspecto quanto ao ndo seguimento e
cumprimento das regras definidas em lei, parece recorrente na legislacdo brasileira, podendo
estar associado, além de deficiéncias técnicas e de recursos, a ndo descri¢do das contingéncias
e especificacdo de consequéncias que controlem o comportamento daqueles que executam as
politicas publicas. Apontamentos similares também foram observados em outros estudos
(CABRAL, 2007; CUNHA et al.; 2018), sendo vistos como problematicos.

Na analise dos resultados desta pesquisa, foi notado que no caso da PNMU, as
descrigdes dos comportamentos esperados dos atores envolvidos na composi¢do da politica
urbana ndo apresentaram alteragBes desde a analise promovida por Lourencetti e Carrara
(2017), sendo apenas editadas novas normativas que prorrogaram o prazo para implementacéo
da lei. A diferenciacdo € que a Ultima publicacdo expde uma data especifica (12 de abril de
2021) e ndo um prazo genérico definido em anos (BRASIL, 2019), entretanto ndo dispde de
novos arranjos de contingéncias para aprimorar o controle sobre o comportamento dos

envolvidos, uma vez que a descri¢do das consequéncias se manteve inalterado.
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As consequéncias descritas no documento sdo amplas e dizem respeito a0 municipio
como um todo, delimitando que se as ac¢Oes previstas na lei ndo forem executadas o poder
publico municipal ficara impedido de ter acesso a recursos para financiamento de projetos de

mobilidade:

8 8% Encerrado o prazo estabelecido no § 4°, os Municipios que ndo tenham
aprovado o Plano de Mobilidade Urbana ficardo impedidos de receber
recursos do Orgamento Geral da Unido consignados a Secretaria Nacional
de Mobilidade e Servicos Urbanos do Ministério do Desenvolvimento
Regional até que seja cumprida a exigéncia prevista nesta Lei, ressalvada a
hip6tese de instrumentos de repasse ja celebrados (BRASIL, 2012, art. 24).

De forma objetiva, € possivel notar que essas consequéncias sdo muito discretas e de
pouca responsabilizacdo para os atores em particular. Pela prescricdo 0s representantes
municipais deveriam compor seus planos de mobilidade ndo pelo beneficio inerente a eles,
mas para, de forma arbitréria, evitar uma consequéncia potencialmente aversiva de perda de
recursos.

Nessa l6gica, ao observar o prazo limite de 2021 para execucdo das acdes, é possivel
um apontamento adicional sobre os efeitos dessas consequéncias. Em 2021 terdo inicio novas
administragBes municipais, provenientes do pleito eleitoral regional/distrital que se dara no
segundo semestre de 2020. Ou seja, tal condicéo eleitoral expde a possibilidade de que 0s
gestores municipais e, consequentemente, aqueles que hoje sao responsaveis pela elaboracédo
do Plano de Mobilidade Urbana, ndo estejam mais a frente da elaboracdo da politica — em
geral, quando uma nova gestdo é eleita hd mudancas nos chamados cargos de confianca e
assessoria, que compdem praticamente toda a clUpula de governo — e, em sendo assim, tais
agentes podem ndo estar sensiveis as consequéncias descritas pela lei. Algo importante e ndo
considerado na legislacao.

No caso de Bauru, 0 municipio possui trajetoria histdrica de organizacéo e mobilizagao
popular, com destaque para a atuacdo no contexto da Reforma Psiquiatrica (CARVALHO,
2013; LIMA, 2018; LUCHMAN; RODRIGUES, 2007). Assim, com base nos relatos obtidos
e de elementos historicos, é possivel hipotetizar que a articulagdo em torno de um conselho
especifico criado para tratar exclusivamente de aspectos da mobilidade urbana tenha sido um
fator catalisador na elaboracéo do Plano Municipal de Mobilidade Urbana e no cumprimento
de prazos definidos pelas normativas originais. Ou seja, as novas praticas prescritas ja eram
compativeis com as praticas desempenhadas no contexto municipal, o que facilitou a

integracdo e implementacao.
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Esse apontamento € evidenciado também por relatos que indicaram o plano municipal
de mobilidade como uma conquista popular, do engajamento da populacdo em reivindicar isso
em assembleias e reunides dos conselheiros municipais com os poderes executivo e legislativo
municipais. Nesse sentido, a participacao sociedade civil, seja por meio da autorrepresentacao
ou via conselhos municipais, se constituiu como ferramenta importante na fiscalizagdo e
controle do comportamento dos membros do poder publico para que cumprissem as
exigéncias da lei. Ndo se pode afirmar com precisdo sob controle de qual das varidveis —
consequéncias da lei ou pressdes populares — 0 comportamento dos representantes do poder
publico estava, entretanto considera-se que essas parecem suficientes para o estabelecimento
de contingéncias compativeis com os objetivos da legislacéo.

Esse contexto da mobilidade urbana, ainda que timido perto de todos os outros que
integram a politica municipal, exemplifica de forma consistente a atuacdo da populacédo na
gestdo publica em Bauru, evidenciando que as préaticas de participacdo popular, ainda que
tenham sofrido modificagdes, se mantiveram em razdo de sua funcionalidade. Conforme
Dittrich (2004, 2008), determinadas praticas tendem a ser mantidas e transmitidas para
geracOes seguintes na medida em que seus efeitos permanecem Uteis aos membros daquela
comunidade.

De mais a mais, foi notado que a pratica ndo estd diretamente relacionada a uma
participacdo desorganizada ou sem objetivos precisos. A legislacdo apresenta descri¢des
quanto as acOes esperadas e as formas de manifestacdo dessa participacdo pelos conselheiros,
para que se obtenham as consequéncias benéficas previstas na lei. Entretanto, muitos dos
participantes relataram que essa representacdo ndo tem sido exercida com os mesmos fins
previstos na legislacdo e que estdo relacionados a democratizacdo das politicas publicas e
garantia de direitos sociais.

Nos relatos dos participantes, foram recorrentes apontamentos de que os conselhos sdo
tradicionalmente ocupados pelos mesmos participantes ou por pessoas vinculadas e indicadas
pelas mesmas instituices. A analise dos documentos possibilitou identificar que a legislacéo,
em geral, ndo delimita estratégias que favorecam a autorrepresentacdo ou a variabilidade de
participacdo por parte da sociedade civil, algo também notado no relato verbal dos
participantes. Em alguns casos os membros da sociedade civil podem se candidatar de forma
relativamente independente como representante de um bairro, regido ou setor do municipio, a
demandar do conselho, entretanto o foco dos conselhos municipais esta no modelo de

participacao representativa.
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Contudo, Sipioni e Silva (2013) apontam os conselhos municipais consistem em espaco de
exercicio de uma democracia representativa que favorece a participa¢do indireta, via
representacgéo.

A literatura que trata da anélise dos contextos que envolvem a participacdo popular,
tem apontado para uma eventual crise (LUCHMANN, 2008; MIGUEL, 2003) no modelo de
democracia representativa, apontando certo esvaziamento e descrenca na funcionalidade das
instituicbes (DAU; PALACE; SILVA, 2019; GONCALVES; BOGUS, 2017). Esses dois
aspectos também foram observados nos relatos dos participantes, estando associados a
questionamentos da representatividade dos conselheiros e de suas habilidades para ocupar
esses espacos.

Os espacos como os conselhos municipais consistem em instancias formalmente
constituidas para a representacdo da sociedade civil e do poder publico no desenvolvimento
das politicas publicas, podendo influenciar em alguma medida nas a¢Ges do Estado (BORBA;
LUCHMANN, 2010). Devido a essa caracteristica dos conselhos, estes se tornam espagos que
“instituem e legitimam, na cena publica, novos atores e canais de representagdo politica que
diferem dos critérios de justificacio da representacdo eleitoral” (BORBA; LUCHMANN,
2010, p. 230). Diante disso, muitos individuos tém buscado os conselhos municipais com a
finalidade de aproximacdo ao poder publico em busca de fortalecimento politico para si ou
para alguma instituicdo que eventualmente representa (PEREIRA NETO, 2012).

Alguns dos apontamentos dos participantes sobre a participacdo representativa é a de
que hoje ela é falha em ter capilaridade entre os representados, mais especificamente em
estabelecer contato e identificar demandas, sendo que a maior parte da populacéo desconhece
quem sdo e quais as funcdes dos conselheiros municipais. Em geral, foram observadas
prescricdes relacionadas a necessidade de promoc¢do de consultas junto a populacdo e a
publicidade das reunides, atas e ag0es dos conselhos. Ainda assim, recorrentemente essas
prescrigdes ndo especificam com exatidao o que e como deve ser feito, sendo genéricas quanto
aos comportamentos compativeis. Por exemplo, o Conselho do Municipio pode dar
publicidade as suas funcées e acbes por meio de publica¢bes no diério oficial —apontado pelos
entrevistados como um veiculo que a populacdo ndo acessa — ou em reunifes comunitarias e
participacdo em espacos onde a populacao representada de fato esta. A primeira estratégia,
publicacdo em diario oficial, envolve um custo de engajamento muito baixo, restrito a redacédo
dos informes e envio para publicacdo. No caso das reunifes comunitarias, o custo de

comportar-se é mais alto, envolveria estratégias de mobilizacdo popular, disseminacéo das



235

informacdes de forma didatica, necessidade de estar fisicamente proximo a populacdo e
disponivel para sanar duvidas e esclarecer questionamentos que eventualmente possam surgir.

Nos documentos ndo foram identificadas travas de acesso pela populacdo aos
conselhos municipais, porém a ocupacdo dos cargos de conselheiro é preferencialmente
direcionada a individuos que ja possuem trajetdria prévia na temética que o conselho trabalha.
Infere-se que esta seja uma estratégia para garantir competéncia técnica minima no
funcionamento do conselho. Entretanto, essa especificidade pode ser uma das responsaveis
pela presenca recorrente de representantes das mesmas associagoes e instituicdes ocupando as
funcdes de conselheiros, algo notado pelos participantes. Se no contexto do municipio existem
poucas instituicdes trabalhando com uma determinada tematica, é esperado que essas sejam
sempre as referéncias sobre determinados assuntos.

Esse aspecto é importante porque ha a tendéncia de que a representacao nos conselhos
se torne homogénea, uma vez que as vagas seriam ocupadas por individuos que apresentam
uma mesma linha de ac¢do, ndo contemplando a variabilidade de contextos e a heterogeneidade
que a sociedade possui (BORBA; LUCHMANN, 2010; BUVINICH, 2014; DAU; PALACE;
SILVA, 2019; LUCHMANN, 2008), dificultando que os interesses de diferentes parcelas da
sociedade sejam tratados no conselho.

Na descri¢do dos documentos, foram identificadas acdes esperadas dos conselheiros
municipais de Bauru que estéo descritas na Lei Organica municipal e representadas na Figura
11 (p. 135). Dentre essas acOes estdo: discutir os problemas suscitados pela comunidade;
assessorar 0 Executivo e Legislativo no encaminhamento dos problemas; discutir as
prioridades do Municipio, através das administragdes regionais; fiscalizar a administracdo
municipal; auxiliar no planejamento da cidade (BAURU, 1990, art. 188). As consequéncias
dessa atuacdo estariam relacionadas a producdo de efeitos de longo prazo gue envolvem a
possibilidade de identificacdo de problemas puablicos, do aperfeicoamento da gestdo
democratica e do estabelecimento das fungdes sociais da cidade. Porém, muitos dos
participantes notaram como caracteristica comum a diversos conselhos, a presenca de
conselheiros que ndo estdo sob controle dessas consequéncias de longo prazo e naturais da
participacdo popular.

Na analise dos documentos, ndo foram identificadas estratégias de controle do
comportamento desses representantes para evitar que se comportem priorizando apenas
ganhos préprios. Entretanto, cabe destacar que uma analise dos regimentos internos dos
conselhos municipais poderia fornecer tais informagdes e identificar contingéncias

compativeis a isso. O fato é que esse foi um problema notado pelos conselheiros que
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participaram da pesquisa e, muito provavelmente, também é uma percep¢do compartilhada
por outros conselheiros. Nesse sentido, ao garantir variabilidade de representagédo
(BUVINICH, 2014; LUCHMANN, 2002) seria possivel o estabelecimento de estratégias de
controla face-a-face (SKINNER, 1978) exercido pelos proprios conselheiros sobre as acbes
de seus pares.

Sobre a necessidade de conhecimentos prévios para atuacdo como conselheiro
municipal, ndo foi identificada nenhuma mencéo direta sobre pré-requisitos que limitem a
participacdo dos conselheiros por ndo apresentarem determinado conhecimento técnico. No
entanto, esses requisitos — que sdo implicitos e foram percebidos pela maioria dos
participantes — indiretamente estdo presentes como pré-requisitos quando a lei prevé que a
ocupacao do conselho devera ser por representantes que ja estejam inseridos nas tematicas
tratadas pelo conselho (BORBA; LUCHMANN, 2010; FUKS; PERISSINOTTO; RIBEIRO,
2003; LUCHMANN, 2007).

A andlise das prescricdes comportamentais possibilitou identificar que uma das
finalidades da gestdo democréatica € promover alinhamento entre poder publico e sociedade
civil, para que a elaboracdo e implementacao das politicas publicas contemplem com equidade
demandas e necessidades da sociedade. Esse processo deveria ocorrer de forma autbnoma e
colaborativa nas politicas publicas, apesar disso, 0s relatos dos participantes indicaram a
limitacdo de que a postura dos representantes do poder publico ndo é compativel com essas
prescricdes, uma vez que esses representantes evitam discutir determinadas tematicas no
conselho. Além disso, a interacdo que deveria ser harmdnica e sem ingeréncias, foi exposta
como conflituosa, pois em alguns casos 0s representantes do poder publico monopolizam
discussdes e direcionam o funcionamento do conselho, evidenciando nova incoeréncia com a
prescricdo das praticas da gestdo democratica.

No contexto dos conselhos, as prescri¢des identificadas na legislacdo sdo cerimoniais,
nédo indicando com correspondéncia consequéncias para os representantes do poder publico
nesses casos. Esse € um apontamento importante por evidenciar uma fragilidade da pratica
atual, uma vez que o monopdlio dos interesses do poder publico era uma caracteristica das
praticas politicas anteriores a Constituicdo de 1988 (ROLNIK, 2013; SOUZA, 2006, 2007).

A analise das prescri¢cdes possibilitou a identificacdo de consequéncias de curto e
longo prazo relacionadas a pratica de participacdo popular. As consequéncias de curto prazo
estdo associadas ao seguimento e cumprimento de regras e que evitam sangdes por
improbidade administrativa e/ou perda de recursos ao municipio. Especificamente, as

consequéncias de curto prazo recaem sobre os agentes do poder publico no exercicio de suas
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funcbes, mas elas ndo tocam no oportunismo estatal (OLIVEIRA; PEREIRA, 2014) e em
eventuais ingeréncias por parte do poder publico no funcionamento dos conselhos municipais.
A literatura (ARAUJO, 2019; CARNEIRO, 2006; OLIVEIRA; PEREIRA, 2014) e o0s
entrevistados, compartilnam a visdo de que os representantes do poder publico tendem a
executar as acles quando estas sdo compulsérias e ha na lei a descricdo de alguma
consequéncia para 0 ndo cumprimento.

Esses aspectos do cotidiano dos conselhos municipais sdo potencialmente
problematicos quando consideradas prescricdes sobre as condi¢des de funcionamento da
gestdo democrética, quais sejam, as de que nesse sistema de gestdo ndo deve haver
sobreposicdes entre os atores envolvidos, sendo o processo decisério equitativamente
compartilhado por meio de decisdes coletivas, obtidas de forma consensual focalizando nos
objetivos da politica publica (ANSELL; GASH, 2008).

Além disso, as prescri¢des identificadas atribuem ao poder publico — especificamente
ao Executivo na implantacéo e ao Legislativo na regulamentacéo — a funcéo de estabelecer os
espacos representativos, como os conselhos e féruns municipais. No plano diretor municipal

(BAURU, 2008), por exemplo, ha a prescricédo de que:

Art.264 - As estratégias obedecerdo ao disposto nos artigos desta lei, e que
deverdo ser acompanhadas de a¢6es administrativas da Prefeitura Municipal,
como a modernizagdo e adequacao de sua estrutura administrativa visando
dar atendimento as diretrizes, orientacoes, e providéncias prioritarias como:

[.]

I — regulamentacdo e instalagdo do Conselho Municipal da Cidade;

Ou seja, ha prescri¢do da acdo, entretanto ndo ha precisdo nas contingéncias para tratar
dos casos em que ndo ocorra a instalacio do Conselho Municipal. Nesse sentido,
problematiza-se que ao colocar os espacos participativos, como 0s conselhos municipais, em
funcdo e dependéncia das acbes do poder publico, acaba-se por quebrar a isonomia
preconizada na Constituicao e na Lei Organica municipal, representando contexto favorecedor
para que o poder publico delibere de acordo com seus interesses.

No caso das consequéncias de longo prazo, como mencionado, estdo relacionadas a
identificacdo de problemas publicos, aperfeicoamento da gestdo democratica e
estabelecimento da fungédo social da cidade. Essas consequéncias de longo prazo foram
identificadas tanto na legislacdo como pelos entrevistados, sendo vistas como beneficios que
podem ser obtidos pelo pleno funcionamento dos conselhos municipais, uma vez que estes
propiciariam didlogo préximo ao poder publico para expor demandas, construcao coletiva de

politicas publicas e, indispensavelmente, a fiscalizacdo dessas politicas.
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Conforme observado na literatura (ANSELL; GASH, 2008; BRESSER-PEREIRA,
2008; CALMON; COSTA, 2013), uma finalidade implicita da gestdo democratica é a de
possibilitar o estabelecimento de um sistema de governanca colaborativa e compartilhada
entre multiplos atores da sociedade, sejam eles civis ou governamentais, para a conducdo da
gestdo publica e a obtencéo de resultados socialmente significativos a partir da implementacdo
das politicas publicas. Esses aspectos estdo em consonancia com as consequéncias
identificadas na descricdo da pratica a partir das prescricdes comportamentais e no relato
verbal dos conselheiros entrevistados.

E importante destacar que os relatos dos participantes ddo indicios de que outras
praticas concorrentes se mantém e apresentam consequéncias incompativeis com as previstas
na legislacdo, sobretudo por serem consequéncias que tem um valor particular a esses
individuos e podem ocasionar efeitos prejudiciais a coletividade. Dentre essas praticas que
foram sinalizadas pelos participantes, esta o uso da posi¢do privilegiada de conselheiro para
atuar em beneficio préprio ou favorecer determinadas instituicGes a que estd vinculado
(LUCHMANN, 2007), mesmo que isso possa trazer prejuizos posteriores a coletividade. Um
exemplo relatado pelos entrevistados esta relacionado a alguns conselhos municipais em que
as instituicGes prestadoras de servigos publicos (ONGs, associa¢cdes comunitarias, empresas
privadas, etc.) indicam pessoas para ocupar cadeiras de conselheiros municipais. Alguns dos
participantes sugeriram que nos conselhos, esses representantes acabam por defender os
interesses dessas institui¢oes, e isso seria prejudicial, pois o papel dos conselheiros seria o de
fiscalizar a execucdo dos servicos prestados. Nesse sentido, a fidedignidade da tarefa de
fiscalizacdo poderia ser comprometida.

Como apontado na caracterizacdo da pratica, ndo hd mencéo explicita de estratégias
de controle dos individuos para que estes se comportem em funcdo de beneficios coletivos e
ndo de ganhos individuais. Entretanto, uma suposi¢do que € corroborada pelos proprios
entrevistados é de que a possibilidade de composicdo heterogénea dos conselhos poderia
funcionar como estratégia para que determinadas praticas fossem controladas pela presenca
dos préprios conselheiros. Caso a pratica de participagdo popular passe a produzir
consequéncias incompativeis com as inicialmente previstas, o processo natural ou planejado
é que essas praticas sejam modificadas e/ou substituidas por outras que apresentem mais
funcionalidade para a populacgéo.

Praticamente todos os entrevistados relataram efeitos e consequéncias individuais
obtidas da participagdo com os conselheiros municipais, algo que ndo foi identificado nas

prescricdes. Esses relatos apontam algo esperado, de que esses conselheiros nao
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desempenham suas atribui¢Bes de forma voluntéria, unicamente em prol de um ganho coletivo

para a sociedade, algo como um altruismo desinteressado, conforme discute Carrara (2015):

O altruismo possivel parece apenas aquele consequenciado positivamente.
Mesmo os mais magnanimos filantropos ndo procedem as suas doagdes ipsis
litteris por conta de seu “amor a humanidade”. Ha contingéncias, em geral
associadas ao reconhecimento social, que mantém seus comportamentos. E
possivel, portanto, ensinar altruismo, no sentido de estabelecer programas
de contingéncias nos quais as pessoas sdo recompensadas por aces que
visem o “bem dos outros”, em especial os “outros do futuro” (p.159).

Um aspecto importante é que nenhum dos entrevistados relatou diretamente a obtencéo
de beneficios particulares que represente danos a coletividade, sendo assim, ndo
representariam prejuizos diretos para a finalidade da pratica de participacdo popular.
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7 CONSIDERACOES ADICIONAIS

Conforme apresentado e fundamentado na abertura desta tese e nos primeiros
capitulos, a Andalise do Comportamento tem gradativamente apresentado variadas
contribuicdes para andlises e intervencdes em contextos tipicamente sociais. De forma
especifica, nos ultimos anos foram recorrentes as aproximagdes entre a Andlise do
Comportamento e o campo das Politicas Publicas, em maior medida na proposicéo de anélise
de planos e programas (CABRAL, 2007; CASTILHO, 2013; FAVA, 2014; KAISER;
HAYDU; GALLO, 2016; LIMA, 2018; LOURENCETTI, 2015; LOURENCETTI;
CARRARA, 2017; PRUDENCIO, 2006; SILVA, 2012; SILVA, 2017; TEIXEIRA, 2019;
TODOROQV et al., 2004) e, em menor escala, na proposicdo de intervencGes visando
modificacdo de comportamentos em contextos sociais (CARRARA, et al., 2018; HAYASHI,
2017; LEMOS, 2018) ou estruturacdo de instrumentos que viabilizem essas intervencgdes
(CARRARA, et al. 2013).

E no caminho desses esforcos, voltados para a analise de contextos sociais sob viés
comportamentalista, que esta tese se insere, concebendo o objetivo principal de explorar e
compreender em que medida, de que maneira e com que caracteristicas ocorre a participacao
popular, por meio da gestdo democratica da cidade, no processo de planejamento, formatagéo
e implantac&o de politicas publicas de planejamento e desenvolvimento urbano. Os resultados
evidenciaram analises de prescrigdes comportamentais, tanto de agentes publicos como da
sociedade civil, observadas em documentos legislativos, assim como de praticas relatadas por
aqueles que deveriam se comportar sob controle dessas prescricbes, sendo discutidas
correspondéncias entre prescricdo e acdo no contexto da gestdo democratica.

De modo especifico, os dois primeiros objetivos propostos corresponderam a analise
da legislagdo para a identificacdo de prescrigdes comportamentais relacionadas a participacdo
populagdo, assim como promover a caracterizagao desta como uma pratica cultural. Ao todo
foram considerados 24 documentos legislativos que tiveram seus processos comportamentais
descritos e submetidos a analise com a adaptacdo do checklist proposto por Carrara et al.
(2013). A andlise de contingéncias resultou na identificacdo de como essas praticas deveriam
ocorrer e a aplicacdo do checklist permitiu que fossem identificadas caracteristicas das préaticas
envolvidas na gestdo democratica e no mapeamento de eventuais consequéncias de curto e

longo prazo importantes para sua manutengao.
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Cabe ressaltar que em nenhum momento desta pesquisa 0 objetivo foi de esgotar as
andlises possiveis desses documentos, pelo contrério, o objetivo residia no compromisso em
explorar esses contextos e tecer inferéncias sobre eles. Nesse sentido, é natural e esperado que
sejam possiveis outras analises e descricbes complementares e/ou distintas das apresentadas
neste estudo.

Outra ressalva importante, sem prejuizos aos resultados apresentados, € que as
pesquisas futuras agreguem outros documentos nesse processo de analise, tais como o
regimento interno dos conselhos municipais, para identificar se esses apresentam outras
prescricbes comportamentais aos conselheiros. Por opcdo metodoldgica este material ndo foi
considerado para analise neste estudo, mas considerando o relato de alguns dos participantes,
considera-se que podem conter descricbes importantes que resultariam em melhor
compreensdo do contexto da gestdo democratica.

Ainda considerando o objetivo especifico relacionado a descricdo das praticas
culturais, esta pesquisa se une aos esfor¢cos de Vaccari (2017) e Hayashi (2017) no
reconhecimento do instrumento proposto por Carrara et al. (2013) para subsidiar
pesquisadores na analise de contextos sociais e, de modo igualmente relevante, no
planejamento e desenvolvimento de intervengdes que objetivem mudancas em praticas
comportamentais.

Quanto ao objetivo especifico de identificar, por meio do relato verbal de
representantes da sociedade civil nos conselhos municipais de Bauru, quais variaveis que
potencialmente controlam o comportamento destes no desenvolvimento da gestdo
democratica, observa-se uma das principais contribuicdes deste estudo. Além da identificacdo
das prescri¢Ges de como a préatica deve (ou deveria) funcionar, os relatos verbais propiciaram
a identificacdo de caracteristicas importantes sobre como as préaticas tém de fato ocorrido, na
Otica desses atores. E importante frisar que ndo necessariamente o relato verbal é fiel e
apresenta correspondéncia aquilo que os sujeitos efetivamente fazem no cotidiano dos
conselhos, contudo fornecem indicios que permitem explorar algumas das variaveis que
devem ser consideradas nesse contexto.

Ainda que a decisdo metodoldgica adotada tenha sido pelo uso de entrevistas informais
e que elas tenham propiciado vasta riqueza de detalhes sobre o funcionamento dos conselhos
municipais, cabe sugerir que estudos futuros possam variar essa estratégia. Seguindo
sugestbes de Guerin, Leugi e Thain (2018), poderiam ser utilizados métodos hibridos que
reunissem além das entrevistas, etapas participantes e de observagdo in loco das préticas

cotidianas desses conselheiros, tais como frequentar algumas das reunifes e assembleias.
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Além disso, a estratégia utilizada por Teixeira (2019) de tomar como objetos 0s
produtos da atividade e atuacdo dos parlamentares, mais especificamente os pareceres
legislativos, pode ser particularmente interessante para observar correspondéncias entre aquilo
que o participante relata fazer e aquilo que ele efetivamente executa em suas a¢es. No ambito
deste estudo, a adaptacdo poderia ser a de tomar contato com as atas das reunifes ou relatorios
técnicos produzidos pelos conselhos.

Diante dos objetivos expostos e em funcdo dos resultados obtidos, entende-se que este
estudo foi satisfatoriamente desenvolvido e exitoso em seu propdsito de explorar uma fracéo
das contingéncias envolvidas no contexto politico brasileiro. Adicionalmente, este trabalho
reuniu esforcos na tentativa de resguardar o carater interdisciplinar e de interface entre a
Analise do Comportamento e o campo das Politicas Publicas, de modo a eventualmente
subsidiar o processo de planejamento e formulacdo de leis e politicas publicas de carater
interdisciplinar e que considerem aspectos relacionados ao comportamento humano.

Por fim, a expectativa remanescente é de que esta tese sirva de linha de base para novos
estudos e proposicdes que fortalecam as analises aqui apresentadas e avancem em novas
proposicdes que objetivem descrever e modificar contingéncias de contextos sociais que

resultem em beneficios coletivos.
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APENDICE A — Checklist adaptado de CARRARA et al. (2013)

1. Identifique a finalidade do projeto em relacdo a préatica cultural:
(a) Eliminar uma pratica cultural vigente.

(b) Enfraquecer uma pratica cultural ja existente.

(c) Instalar uma nova pratica cultural.

(d) Fortalecer uma pratica cultural ja existente.

2. Avalie a histéria comportamental das préaticas atuais:

(@) As consequéncias que mantém as préaticas culturais atuais.

(b) Os aspectos da historia comportamental que parecem ter sido importantes na instalacédo e
consolidacdo dessas praticas.

(c) Outras praticas elegiveis para instalagdo em substituicdo a pratica vigente e que

produziriam consequéncias equivalentes.

3. Identifique os reforcadores de curto e longo prazo e os possiveis efeitos na préatica proposta:
(@) Quais os eventos reforcadores de curto prazo passiveis de aplicacdo e disponiveis para
modelagem e consolidacdo dos comportamentos que compdem praticas culturais requeridas?
(b) Quais os reforcadores disponiveis atualmente ou previstos para longo prazo? Descreva

como, provavelmente, eles afetariam possiveis praticas culturais propostas.

4. Planejamento e disponibilidade de reforcadores a populacéo, anélise:

4.1. Os reforcadores imediatos estdo disponiveis para toda a populagédo

4.2. Os reforcadores de longo prazo serdo acessiveis a populacéo atual

4.3. Os reforcadores de longo prazo serdo acessiveis apenas aos descendentes da populacao
atual

4.4. Os reforgadores de curto prazo sao arbitrarios

4.5. Os reforgadores de curto prazo sdo naturais

4.6. Os reforcadores de longo prazo serdo arbitrarios

4.7. Os reforcadores de longo prazo seréo naturais

4.8. Ha uma delimitacdo clara do nimero de pessoas que compdem a comunidade-alvo

4.9. Ha uma delimitacdo clara da faixa etaria a ser atingida
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4.10. H& uma delimitac&o clara do tipo de populacéo a ser alcangada (todos os habitantes de
um determinado territério, apenas os aposentados, apenas a populacdo de alunos do ensino
superior, apenas estudantes de Psicologia de uma determinada instituicéo, etc.)

4.11. Havera um estudo piloto para testar os instrumentos a serem utilizados

4.12. As consequéncias planejadas, embora provavelmente se identifiquem benéficas a
comunidade-alvo, provavelmente constituirdo consequéncia deletéria para outras populagdes
ndo envolvidas diretamente no projeto

4.13. Foi realizado levantamento bibliografico em busca de literatura cientifica relacionada ao

objetivo do projeto

5. Consideracdes preliminares sobre a nova pratica:

5.1. A implementacdo da nova pratica cultural é demanda de quem? Da propria populacio? E
iniciativa externa, de governo, de alguma instituicdo? Neste ultimo caso, a populacdo foi
consultada? O processo de consulta foi democrético, permitindo a participacdo de todos ou
mesmo a recusa em participar podera ser respeitada? Ha um estudo e uma detida anélise legal
e ético-moral dos propdsitos do projeto?

5.2. Ha apoio governamental ou institucional previamente identificado para que a iniciativa
do delineamento, mostrando-se funcional, subsidie ou se converta em politica piblica? Algum
contato entre pesquisador e fontes de apoio dessa natureza foi buscado? Quais as perspectivas
concretas de aplicacao?

5.3. As consequéncias planejadas podem ser caracterizadas como contingéncias cerimoniais
ou tecnoldgicas? Descreva-as.

5.4. A populacdo da comunidade na qual a pratica cultural sera implementada é homogénea

ou heterogénea?
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APENDICE B — Roteiro Norteador

Informacbes ao pesquisador: este roteiro objetiva elencar questdes norteadoras que
possibilitem ao pesquisador identificar e caracterizar as praticas relacionadas a participacédo
popular no &mbito municipal. O roteiro foi estruturado tendo como base o Guia Orientador de
Delineamentos Culturais em Anélise do Comportamento (CARRARA et al., 2013).
Orientagdes ao participante:
- Esta pesquisa tem por objetivo conhecer um pouco sobre como tem ocorrido a
participagdo popular no ambito das politicas publicas no municipio de Bauru.
- Serdo feitas perguntas gerais e especificas sobre a sua atuacdo no ambito dos
conselhos gestores de politicas publicas. Ndo existem respostas certas ou erradas, 0
interesse estd em conhecer a sua opinido e sua experiéncia nesse contexto. Por isso,
sinta-se a vontade em expressao sua opinido livremente sobre todos 0s assuntos.
- Conforme orientado no TCLE, vocé tem total liberdade de interromper essa
entrevista, bem como buscar mais esclarecimentos e, eventualmente, desistir de sua
participacdo. N&o havera qualquer prejuizo a vocé quanto a isso.
- Como mencionado, a entrevista necessitara ser gravada para que suas respostas sejam
utilizadas na pesquisa, bem como serdo feitas algumas questBes gerais para
caracterizacdo. Garantimos que seu home e informacdes que possam identifica-lo(a)
serdao omitidos e ndo serdo divulgados. Todos os seus relatos serdo utilizados
unicamente para os fins da pesquisa.
- Como objetivo desta entrevista é obter um conhecimento relativamente aprofundado
sobre o funcionamento dos conselhos municipais, pode ser que neste primeiro contato
algum item ou tépico comentado por vocé nao fique suficientemente claro ou este pode
ser um pouco em que gostariamos de aprofundar. Nesse caso, pode ser que exista a
necessidade de agendar um novo encontro no futuro para esses esclarecimentos. Caso
vocé ndo tenha disponibilidade em participar dessa situacdo futura, reitere-se que ndo
ha prejuizo algum a vocé ou a sua participacdo no estudo.

Informacdes gerais e caracterizagdo do participante

Nome:

Idade: Sexo:

Escolaridade:

() Ensino Fundamental - () Incompleto () Completo
() Ensino Médio - ( ) Incompleto ( ) Completo

(' ) Ensino Superior - () Incompleto ( ) Completo — Curso:
() Pés-graduacdo - () Incompleto ( ) Completo. Nivel:

Ocupagcéo atual: Tempo de atuagdo na area:

Eixo 1 — Relatos de experiéncia no ambito dos conselhos gestores
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Objetivo: Identificar e caracterizar as praticas relacionadas a participacéo popular no
contexto dos conselhos gestores

Vocé pode compartilhar um pouco da sua experiéncia atuando nos conselhos gestores
de politicas publicas?

Por quanto tempo vocé participou e como foi que vocé chegou a esse espago?

A partir da sua experiéncia, vocé consegue caracterizar como ocorre a participagéo
popular nas politicas urbanas?

Qual a sua opinido sobre a participagdo da populagédo nos contextos que envolvem
politicas pablicas?

Em algum momento da sua participacdo nesses espacos foi exigido que vocé conheca
alguma legislacdo antes de participar ou durante a sua participacdo houve alguma
orientacdo nesse sentido?

Durante a sua experiéncia, em algum momento foi comentado algo sobre a importancia
ou necessidade da participagdo popular nesses espacos? Vocé identifica alguma
dificuldade em implementar isso?

Os conselhos gestores sdo tradicionalmente constituidos parcialmente por
representantes indicados pelo poder publico e por representantes da sociedade civil.
Como vocé observa a interacdo entre esses diferentes grupos? Os espacos de fala,
discussao e decisdo (tempo, frequéncia, etc.) sdo compartilhados?

No ambito desses conselhos, existia alguma estratégia que objetivava coletar as
demandas da populacao representada?

Eixo 2 — Consequéncias da participagdo popular
Objetivo: Identificar consequéncias relacionadas a pratica

Vocé identifica eventuais beneficios para a populacdo da existéncia desses espacos? Se
sim, quais seriam eles?

Vocé identifica eventuais problemas ou dificuldades da participagdo popular? Se sim,
quais seriam eles?

Em sua opinido, estdo claros para a populacdo as eventuais consequéncias da
participacdo popular no contexto das politicas publicas?

Eixo 3 — Concepcdes particulares sobre a participacdo popular
Objetivo: Identificar e caracterizar concepc¢des pessoais sobre a participacdo popular

No ambito dos conselhos gestores, o que vocé acredita ser importante considerar antes
de tomar uma decisdo?

De forma geral, em sua opinido, como vocé avalia a importancia da participagao popular
nas politicas publicas?

Na sua opinido sdo tomadas medidas que favorecam a participagdo da populagdo nesses
espagos? Se sim, quais?

Como vocé, particularmente, acredita que poderia contribuir para o favorecimento da
participacdo popular nesses espacos

Para vocé, particularmente, existiriam beneficios pessoais de participar de um espaco
como esses?
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APENDICE C - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Pelo presente instrumento que atende as exigéncias da Resolucdo n. 466, de 12 de dezembro
de 2012 do Conselho Nacional da Saide sobre pesquisas envolvendo seres humanos e Art. 9°
Caodigo de Etica Profissional do Psicélogo, o(a) Sr.(a)
portador(a) da cédula de identidade , apos leitura minuciosa deste
documento, devidamente explicado pelo pesquisador em seus minimos detalhes, ciente da
coleta de dados e ndo restando quaisquer davidas a respeito do lido e explicado, firma que sua
participacdo € com CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO com relagéo a pesquisa:
“POLITICAS PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO URBANO: UMA ANALISE
COMPORTAMENTAL DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE”, realizada pelo
pesquisador Luiz Antonio Lourencetti, sob orientacdo do Prof. Dr. Kester Carrara. O objetivo
da pesquisa é verificar em que medida ocorre a participacdo popular no processo de
planejamento, formatacdo e implantacdo de politicas publicas de planejamento e
desenvolvimento urbano, a partir de uma interpretacdo analitico-comportamental da
legislacdo brasileira e em funcao dos relatos verbais de representantes governamentais e da
sociedade civil. A coleta de dados sera realizada por meio de uma entrevista semiestruturada
aplicada pelo proprio pesquisador responsavel.

O(a) participante esté ciente da editoracdo e demonstracdo dos registros com fins de
publicacdo cientifica. Esta ciente de que, embora a aplicacdo da entrevista tenha seu audio
gravado, os dados serdo utilizados apenas pelo pesquisador com a finalidade de categorizar o
que foi dito pelo participante integralmente. Sera garantida total protecdo a respeito das
gravacdes, sendo estas guardadas pelo pesquisador em local seguro e de acesso exclusivo do
mesmao.

Esta ciente também de que sua participacdo é voluntaria e que dela podera desistir, a
qualquer momento, sem explicar os motivos.

Caso o(a) participante da pesquisa queira apresentar reclamacfes em relacdo a sua
participacdo na pesquisa, podera entrar em contato com o Comité de Etica da Faculdade de
Ciéncias da UNESP-Campus de Bauru, pelo endereco Avenida Eng. Luiz Edmundo Carrijo
Coube, 14-01 no Departamento de Psicologia ou pelo telefone (14) 3103-6000.

Por estarem de acordo assinam o presente termo em duas vias.

Bauru, de de

Assinatura do(a) Participante Assinatura do Pesquisador

Nome do Pesquisador Responsavel: Luiz Antonio Lourencetti
Telefone:
E-mail:



