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RESUMO

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o papel das cidades no contexto sociopolitico
brasileiro passou por transformacdes significativas do ponto de vista democrético, instituindo
novas formas de participacéo e aproximacao do cidadao na defini¢cao do espaco urbano coletivo.
Ao mesmo tempo, debates acerca da participagdo como modelo inovador da democracia tém
sido objeto de estudos recentes, no entanto, sem o destaque para condicionantes externas que,
de fato, revelem o sentido do envolvimento dos cidaddos nos arranjos institucionais, sendo esse
o elemento-chave na construcdo de um modelo de gestdo publica democratico-participativo.
Para tanto, tomam-se como principais referéncias a nogdo de projetos politicos e, ainda, a
perspectiva analitica do desenho institucional das instancias participativas, de modo a
multidimensionar a analise desses espacos. Identifica-se a experiéncia do municipio de Volta
Redonda/RJ como cenario propicio para a reflexdo critica dos fatores que envolvem a
participagdo na politica urbana. Desse modo, esta pesquisa se propde a analisar, em ambito
municipal, os sentidos da participacdo social e suas implicacdes na atuacdo de um conselho
como 6rgédo de controle social da politica urbana. Tem-se como objeto de estudo o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano (CMDU), o qual integrou um conjunto de esforcos da
sociedade civil dedicados a repensar a cidade e a superar divergéncias histéricas e atuais entre
setores sociais, a exemplo do movimento popular e do empresariado local. Como procedimento
metodoldgico, sob uma abordagem predominantemente qualitativa, optou-se pelo estudo de
caso, acompanhado de entrevistas semiestruturadas, pesquisa documental e observacdo nao-
participante. Para o tratamento dos dados, utilizou-se a analise critica do discurso. Os resultados
da pesquisa indicaram que a a¢do do CMDU ¢é condicionada as variaveis institucionais que
impedem e alteram o sentido de sua autonomia no campo da participacdo na politica urbana. A
sintese dos discursos, bem como o reflexo da atuacdo do CMDU apontam sentidos
multidirecionados em torno da participacao, reproduzindo uma crise discursiva a respeito dos
significados dados ao que se constitui como um projeto politico democratizante. Assim, a
coexisténcia de projetos politicos e a predominancia de um projeto politico neoliberal mostram-
se como fortes indicadores a baixa participacdo e inefetividade do conselho como 6rgao de
controle social, longe de contribuir para uma acdo democratica contra-hegeménica.

Palavras-chave: Participacdo; Conselhos Gestores; Projeto Politico; Sentido; Democrético-
participativo.
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ABSTRACT

Since the enactment of the 1988 Constitution, the role of cities in the Brazilian socio-political
context has undergone significant transformations from the democratic point of view, instituting
new forms of participation and approximation of the citizen in the definition of the collective
urban space. At the same time, debates about participation as an innovative model of democracy
have been the subject of recent studies, however, without highlighting external constraints that
in fact reveal the sense of citizen involvement in institutional arrangements, which is the key to
building a democratic-participatory public management model. To do so, we take as primary
references the notion of political projects and, also, the analytical perspective of the institutional
design of the participative instances, to have a multidimensional analysis of these spaces. It
identifies the experience of the municipality of Volta Redonda / RJ as a favorable scenario for
the critical reflection of the factors that involve participation in urban politics. In this way, this
research proposes to analyze, at the municipal level, the meanings of social participation and
its implications in the performance of a Council as an organ of social control of urban politics.
The Municipal Council of Urban Development (CMDU) is an object of study, which integrated
a set of efforts of civil society dedicated to rethinking the city and overcoming historical and
current divergences between social sectors, such as the social movement and the local
Entrepreneurship. As a methodological procedure, under a predominantly qualitative approach,
the case study was chosen, along with semi-structured interviews, documentary research and
non-participant observation. For the treatment of the data, it used the critical discourse analysis.
The results of the study indicated that the action of the CMDU is conditioned to the institutional
variables that stop and change the sense of its autonomy in the field of participation in urban
politics. The synthesis of the discourses, as well as the reflection of the action of the CMDU,
point to multidirectional meanings around participation, reproducing a discursive crisis
regarding the meanings given to what constitutes a democratizing political project. Thus, the
coexistence of political projects and the predominance of a neoliberal political project are
shown as reliable indicators of the low participation and ineffectiveness of the Council as an
organ of social control, far from contributing to a counter-hegemonic democratic action.

Keywords: Participation; Council; Political Project; Sense; Democratic-participatory.
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1. INTRODUCAO

Considerados como um dos principais mecanismos de redemocratizacdo do acesso as
politicas sociais, 0s conselhos gestores passaram a ocupar 0 volume de produc6es académicas
em variadas areas ao longo das duas Uultimas décadas (BRASIL, 2011; FUKS;
PERISSINOTTO, 2006; LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006a; VIANNA,
CAVALCANTI; CABRAL, 2009). De forma a propor um novo modelo de relagéo entre Estado
e sociedade, essas instancias assumiram o papel de possibilitar o envolvimento direto dos
individuos nas decisdes do poder publico.

O crescimento expressivo de conselhos gestores no pais motivou pesquisas incumbidas
na andlise da efetividade deliberativa desses espacos. Embora sejam consideradas experiéncias
inovadoras no campo da gestdo pablica, pouco ainda se expressa 0 consenso acerca do seu
potencial democratizante. Estudos criticos realizados ha menos de duas décadas tém se
esforcado em avaliar o alcance democratico dos conselhos quanto a formulacdo de politicas
publicas (LAVALLE; VERA, 2011; LUCHMANN, 2008; TATAGIBA, 2003). No entanto,
verificou-se que a maioria dos estudos concentrou a analise em setores homogéneos das
politicas sociais, a exemplo dos conselhos de educacao, satde e assisténcia social (ALMEIDA,;
CAYRES; TATAGIBA, 2015).

Atuando ndo sé na esfera municipal, os conselhos gestores incorporam as esferas
estaduais e federais do governo. Apenas na esfera municipal, ja em 2001, a presenca desses
6rgdos no campo da saude e assisténcia social representava, respectivamente 99,91%, 93,04%
do total de municipios brasileiros (IBGE, 2012). O crescimento expressivo dessas iniciativas
foi reconhecido pelo Estado, o qual passou a considera-los como canais importantes para o
dialogo com os cidaddos. Diante disso, o controle social exercido pelos conselhos gestores se
tornou instrumento-chave para a qualidade e efetividade das politicas publicas nos mais
variados setores da sociedade.

A participacao, por sua vez, ganhou destaque na formulacdo, implementacéo e controle
das acbes do Estado sobre as politicas publicas, caracterizando a sociedade civil como
sociedade politica capaz de atuar diretamente, inovar e dinamizar 0s novos mecanismos de
exercicio da democracia participativa (GOHN, 2002). Assim, € atribuida ao projeto da
participacdo posicdo promissora no campo da politica, tornando-a elemento principal dos
discursos do Estado na condugéo de suas ag¢des. Inserida no contexto das iniciativas inovadoras

de gestdo, a participacdo social ainda recebe o papel de promover a superacdo das préaticas
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clientelistas, burocraticas e particularistas oriundas de um modelo tradicional de gestdo
(FERREIRA; FARAH, 1997). Dessa forma, instrumentos que visam o envolvimento direto dos
individuos, tais como os conselhos de politicas publicas, surgem como o reflexo do movimento
em prol da reforma do aparelho do Estado, sendo considerados uns dos pilares da renovacao na
gestdo publica representando um modelo alternativo de democracia. (ALMEIDA; TATAGIBA,
2012; TATAGIBA, 2003).

A inclusdo de mecanismos da democracia direta feita pela Carta Magna de 1988, no
entanto, guarda controvérsias, quando vistos a partir da pluralizacdo da representacdo e
sociedade civil (LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006b). De acordo coma literatura
classica, essa perspectiva ndo supera as limitacbes do modelo da democracia liberal, dada a
caracteristica paradoxal do préprio conceito de representacdo se combinados com instrumentos
participativos (LUCHMANN, 2007; PITKIN, 2006). Apesar de serem considerados um avango
democratico na relacéo entre Estado e sociedade, os conselhos gestores reproduzem o principal
cenario que abarca as tensdes entre a representacdo e participacdo. Essa tensdo, por sua vez,
evidencia as consideragdes acerca do alcance democratico desses espacos em promover
inovacbes no campo da gestdo publica e nas relacdes entre Estado e sociedade (TATAGIBA,
2003). Tal processo de inovacdo da gestdo, por sua vez, se situa entre o conflito hegemaonico e
contra-hegemonico no que concerne aos modelos de democracia, em que 0 primeiro
compartilha dos ideais do capitalismo neoliberal e dos moldes da democracia representativa e
0 segundo de uma alternativa de natureza participacionista de partilha do poder politico
(ABREU, 2012). Na concepcdo de Gramsci (1982), hegemonia consiste no exercicio do poder
por parte de uma classe sob a forma de dominio politico, cultural, intelectual, econdmico e
social.

Diante disso, esta pesquisa, ao propor uma discussdo acerca dos dilemas e limites da
construcdo democréatica em direcdo a proposicdo de uma nova hegemonia na relagcdo entre
Estado e sociedade, considera a nocdo de projetos politicos como componente analitico
essencial no estudo dos arranjos institucionais participativos. A partir da perspectiva
gramsciana, a definicdo de projeto politico pode ser apresentada como 0s “conjuntos de crengas,
interesses, concepgdes de mundo, representacfes do que deve ser a vida em sociedade, que
orientam a ac¢do politica dos diferentes sujeitos” (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p.
38). Segundo Dagnino (2004a), o processo de redemocratizacdo na América Latina é marcado
pela disputa politico cultural entre dois projetos politicos distintos. De um lado o projeto politico
neoliberal e de outro o projeto politico democratico-participativo. Para a autora, ambos sugerem

uma sociedade ativa e propositiva, mas obscurecem concepcdes divergentes a respeito
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dos referenciais de participacédo, cidadania e sociedade civil sob um discurso aparentemente
similar e persuasivo.

O deslocamento semantico desses referenciais cria condi¢cdes propicias para a
coexisténcia de projetos politicos antagénicos. Desse modo, forma-se 0 que a autoradenomina
de “confluéncia perversa” em torno da participacdo ocorrida no interior dos canais
institucionalizados, impactando no grau de inovagdo ou continuidade, fortalecimento ou
fragilidade das préaticas democréaticas (CUNHA et al., 2011).

Além do estudo da predominancia de diferentes projetos politicos, 0 campo de discusséo
da politica publica, o desenho institucional e as relacfes de poder entre os sujeitos também se
manifestam como varidveis fundamentais para analise do alcance e permanéncia das
experiéncias democraticas (AVRITZER, 2008; FARIA; RIBEIRO, 2011; SERAFIM, 2013;
TEIXEIRA; TATAGIBA, 2008). Desse modo, a depender do desenho institucional e dos
sentidos dados a participacéo por parte do Estado e dos membros que compdem os conselhos
gestores, o resultado da atuacdo dessas instancias pode, ao contrario de direcionar para a
construcdo de uma nova hegemonia com o fortalecimento da cultura politica participativa,
servir como forte instrumento de reproducdo de modelos hegemdnicos de democracia e
manutencdo do monopdlio das decisdes politicas, econémicas e sociais (TATAGIBA, 2003).

Assim, ¢ face a tais consideracfes que este estudo parte do seguinte guestionamento:
Quais séo os sentidos da participacdo que implicam na efetividade de um conselho de politica
publica em ambito local?

De forma a contribuir com tal reflexdo, esta pesquisa sustentou sua analise a partir de
um estudo de caso da experiéncia de Volta Redonda/RJ na democratizagdo do planejamento
urbano, tendo como objeto empirico o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
(CMDU). A cidade de Volta Redonda, cuja a sua notodria importancia no processo de
industrializacdo do Brasil com a instalagdo da Companhia Siderargica Nacional (CSN), foi
palco de intensa luta politica e social, sobretudo em resposta a histérica relacdo de dependéncia
e controle exercido por parte da Companhia (FONTES; LAMARAO, 2006; LIMA, 2013;
MANGABEIRA, 1993; MOREL, 2001; PALMEIRA, 2012). Um dos efeitos de taldominacdo
projetou-se no espaco urbano do municipio, que foi marcado pela desordem do modelo
company town, provocando forte segregacdo socioespacial do territorio e, por sua vez,
numerosas movimentagdes em busca por moradia por aqueles que ndo eram contemplados pelas
benesses concedidas pela usina sob os moldes do “paternalismo industrial” (LIMA, 2010). Tais
movimentacOes, com destaque para 0 Movimento dos Posseiros Urbanos, eclodiram partir da

década de 1980 em resisténcia ao governo dos militares, tendo maior propulsédo na decada de
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1990 com as tensdes em torno do Programa Nacional de Desestatizagdo (PND)?, que além de
outras empresas estatais, visava a privatizacdo da CSN.

Assim, dentre um dos resultados das lutas dos movimentos sociais em Volta Redonda,
sobretudo na década de 1990, da-se destaque ao CMDU. Criado em 10 de agosto de 1993 e sob
forte influéncia da reivindicacdo de movimentos populares, o conselho teve como proposta
principal a discussdo de um novo plano diretor?, de forma a atuar em conjunto com o Executivo
para tratar das questdes urbanas da cidade (LIMA, 2010). Fundado pela Lei Organica do
municipio e com base nas determinacGes da Constituicdo de 1988, o CMDU foi inicialmente
formado apenas por membros da sociedade civil organizada — associagdo de moradores,
sindicatos, clube de servicos e outras entidades — ap6s trés anos de embate politico, o conselho
firmou sua estrutura contando com 25 delegados, sendo estes divididos em 12 setores
administrativos. A composic¢do do CMDU nesse periodo foi criticada pelo poder publico local
pelo fato de a grande parte dos membros serem representantes de movimentos populares.®

O conselho significou uma das primeiras experiéncias democraticas do municipio na
tentativa de protagonizar mudancas nas relagdes de poder até entdo existentes entre a sociedade,
a CSN e outros grupos do empresariado local. O 6rgdo representou ainda a necessidade de se
consolidar o controle social em torno das acdes de infraestrutura previstas no plano diretor.
Todavia a ndo aprovacgdo do novo plano diretor na Camara dos Vereadores devido a conflitos
com os interesses da CSN, somados a incapacidade do poder publico na efetivacdo e
operacionalizacdo da gestdo democréatica por meio do CMDU, levaram este ao seu fracasso e
esvaziamento (LIMA, 2010).

Com a aprovacdo do Estatuto das Cidades em 2001, o plano diretor passou a ser
obrigatorio para as cidades metropolitanas, as quais deveriam elaborar seus planos até o ano de
2006. Além disso, a lei passou a exigir que as cidades possibilitassem o envolvimento
democratico da populacdo na confeccdo dos planos. Dessa forma, Volta Redonda, a partir do
Férum de Articulacdo dos Movimentos Populares, que foi organizado pelo poder publico, deu
inicio uma série de convocatorias para viabilizar a elaboracdo de um novo plano diretor, o qual,
desta vez recebera 0 nome de Plano Diretor Participativo. Ao todo foram 18 plenérias que, ao

decorrer do ano de 2006, contaram com a presenca de atores sociais dos diversos segmentos de

! Conjunto de medidas iniciadas no governo de Fernando Affonso Collor de Mello que teve como objetivo a
privatizacdo principais empresas estatais em operagdo no pais, a exemplo das Usinas SiderGrgicas Minas Gerais
(USIMINAS), Cosinor, Piratini, Companhia Siderurgica de Tubardo (CST), Acesita, Vale do Rio Doce e
Companhia Siderurgica Nacional (CSN).

2 Até entdo, estava em vigor o Plano Estrutural de Desenvolvimento Integrado de Volta Redonda — PEDI-VR,
aprovado em 1977.

30 Diério do Vale — 04/12/1993.
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influéncia no espacgo urbano da cidade, tanto poder pablico, quanto sociedade civil e iniciativa
privada. A demora na analise da Cadmara dos Vereadores em aprovar o plano, somado ao ano
eleitoral de 2006 fez com que o plano sé viesse a ser finalmente aprovado em 2008
(PALMEIRA, 2012).

Ap0s a aprovacdo do novo plano diretor, no ano de 2008, através do art. 99, a lei fez
renascer o CMDU, instituindo-o como érgdo responsavel pela gestao participativa nos assuntos
relacionados a politica urbana do municipio. Dessa vez, representado por 36 integrantes, o
conselho estruturou sua composicao paritaria em poder publico e sociedade civil organizada,
agindo em consonancia com as diretrizes da lei federal do Estatuto das Cidades.

Em 2012, com a aprovacdo da Lei 12.587, que obriga 0os municipios com mais de 20 mil
habitantes a elaborarem, até 2015, seus Planos de Mobilidade Urbana, o CMDU ¢ incumbido
de rediscutir os rumos da politica urbana de Volta Redonda. Assim, novamente utilizando-se
do lema da participacdo, o Plano Participativo de Mobilidade Urbana de Volta Redonda €
lancado em 2015, configurando o palco de analise da atuacdo do CMDU na construcdo de um
novo modelo democratico de decisdo da politica urbana.

Diante de tal contexto, busca-se neste estudo centralizar a analise para o desempenho
do CMDU como insténcia de participacéo social, visando identificar os principais fatores que
revelem o alcance dessa experiéncia em ambito municipal como érgdo de controle social da
politica urbana. Assim sendo, o objetivo central deste trabalho consiste em analisar ossentidos
da participacgdo social e suas implicacfes na atuacdo do CMDU como 6rgdo de controle social
da politica urbana de Volta Redonda. Para a consecucdo deste, contam-se com 0s seguintes
objetivos especificos:

OEZ1: Descrever a trajetoria democratica da politica urbana em nivel municipal,

OEZ2: Analisar o desenho institucional do CMDU no que tange a sua atuagao no processo
de elaboracdo do Plano de Mobilidade de Volta Redonda;

OES3: Identificar em que medida projetos politicos antagénicos coexistem na gestéo
democratica da politica urbana de Volta Redonda;

OE4: Compreender os sentidos e significados da participacdo na constru¢do de um
modelo democratico-participativo no planejamento urbano de Volta Redonda.

O desenvolvimento desta pesquisa tem como norte duas hipoteses centrais. A primeira
é de que, se, historicamente, a CSN protagonizou dominio central sobre a autonomia politica
do municipio, apos a privatizacdo da Companhia, tem-se a prefeitura como um outro elemento
que cumpre este papel, sobretudo por meio dos canais institucionalizados de participacdo, a

exemplo do CMDU, para legitimar um modelo hegemdnico de gestdo democrética. A segunda
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hipotese entdo revela que, embora 0 CMDU tenha sido resultado de forte pressdo popular a
favor da revitalizacdo politica e democratica do municipio, hoje, sua acdo é condicionada as
varidveis institucionais que impendem e alteram o sentido de sua autonomia no campo da
participacdo na politica urbana.

Para o0 alcance dos objetivos desta pesquisa e verificacdo de tais hipoteses, contou-se
com o0 estudo exaustivo de um caso Unico. Adotou-se a triangulagcdo por fonte de dados
(DENZIN; LINCOLN, 2000; OLSEN, 2004), coletando-os por meio de entrevistas em
profundidade com gestores publicos e atores da sociedade civil, observacbes diretas da
dindmica participativa em Volta Redonda e pesquisa documental via jornais locais, nacionais,
relatorios técnicos, leis, decretos, normas e atas. Para a analise dos dados, utilizou-se como
metodologia tedrico-metodoldgica a anlise do discurso, sobretudo a analise critica do discurso
(FAIRCLOUGH, 2001; VAN DIJK, 2009). Para o tratamento e operacionaliza¢do da anélise
dos dados, fez-se o uso do software QSR NVivo®.

As motivacgdes para a conducdo deste estudo destacam-se pela contribuicdo da pesquisa
no avanco da producgdo cientifica sobre o tema, pela natureza do objeto e relevancia do
conhecimento produzido para a sociedade. De forma interdisciplinar, este trabalho versa sobre
conteddos presentes nos campos da Administracdo Publica, Sociologia Politica, Urbanismo e
outras areas relacionadas ao tema.

Quanto ao aspecto da producao cientifica, verificou-se que os estudos sobre conselhos,
a partir da década de 1990, limitavam-se na investigacdo da dindmica interna dessas instancias
sem a preocupacao com as suas variaveis institucionais externas. Segundo um recente balanco
da producéo académica sobre conselhos, enfoques analiticos que tratam de suas condicionantes
externas ainda sdo pouco explorados pela literatura, sobretudo aqueles que contribuem para a
avaliacdo da dimens&o politico-institucional dos canais participativos (ALMEIDA; CAYRES;
TATAGIBA, 2015). Ainda de acordo com a literatura (CUNHA et al., 2011; PIRES, 2011),
grande parte da bibliografia sobre o tema ndo prop6e avangos em pesquisas que combinam
diferentes dimensdes de analise, bem como na compreensdo do perfil dos atores presentes fora
e dentro desses espacos.

Nesse sentido, no campo das ciéncias sociais, trabalhos que abordam variaveis como a
influéncia de projetos politicos, cultura politica e desenho institucional dos conselhos surgem
como um cenario promissor no entendimento de fatores que favorecem ou constrangem o
potencial democratico dessas instancias (ALMEIDA; CAYRES; TATAGIBA, 2015; CUNHA
etal., 2011).
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A despeito da literatura predominante sobre o desenho institucional de conselhos gestores
(AVRITZER, 2008; LUCHMANN, 2007), poucos sdo os estudos que abordam elementos
multifocais de analise do tema vinculado a outras variaveis estudadas sobre o fenémeno da
participagdo (ALMEIDA; CAYRES; TATAGIBA, 2015; CUNHA et al., 2011).

Diante disso, a perspectiva analitica que envolve a compreensdo das motivacdes
politicas e ideoldgicas dos individuos se mostra como um avan¢o metodolégico na avaliacéo
do alcance democratico dos arranjos participativos. Embora a avaliacdo de politicas publicas
ndo represente o principal escopo de analise desta pesquisa, busca-se aqui contribuir para a
discussdo de instrumentos analiticos e recursos metodoldgicos capazes de aprofundar o
entendimento da dindmica interna e externa dos conselhos e suas implicacGes para a qualidade
do debate sobre a politica urbana. Como foi visto em literatura recente, a analise da atuacdo dos
conselhos no processo de construcdo democratica de politicas publicas ainda ndo proporcionou
avancos significativos na producdo académica a respeito do tema (ALMEIDA; CARLOS;
SILVA, 2016; ALMEIDA; CAYRES; TATAGIBA, 2015; AVRITZER, 2011; LAVALLE,
2011; LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016; VAZ, 2011).

Sendo assim, frente a literatura dedicada a analisar os modelos de avaliacdo das
instancias participativas, uma razdo para o desenvolvimento desse estudo se sustenta na sua
contribuicdo para o debate, ndo s6 sobre a qualidade do modo de construcdo da democracia
participativa, mas também sobre a perspectiva metodoldgica de analise multivariada de
conselhos gestores. Opta-se por uma abordagem critica do tema por compreender o papel desses
arranjos na trajetéria da democracia, a qual ora pode resultar em avancos politico-institucionais,
ora pode resultar na inércia dos modelos que a reproduzem. Dessa forma, este estudo evidencia
sua relevancia social pelo aprofundamento do debate acerca dos sentidos e significados dados
aos modelos democraticos, de forma a transparecer as limitagdes e potencialidades da
institucionalizacdo da participacdo em prol de interesses coletivos. Nessa vertente, cabe dar
destaque aos recentes estudos de Alves (2015), Abreu (2014), Bretas e Saraiva (2014), Calgaro
Neto (2015), Silva (2013) e as contribui¢es de Lichmann (2006), Albuquerque e Moreira
(2005) e Teixeira (2005), o quais aproximam dos esforcos empreedidos nesta dissertagédo no
que concerne as reflexdes acerca dos sentidos e significados da participagéo social.

Esta pesquisa ainda se justifica pela especificidade do objeto a ser investigado. O campo
de politica urbana enquanto cenario de experiéncias participativas pds-constituicdo de 1988
parece nao refletir a esséncia dos movimentos sociais das décadas de 70 e 80. Isto €, embora
tais movimentos tenham sido ancorados a partir das demandas decorrentes de problemas

urbanos, a exemplo do Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU), é inexpressiva a



19

presenca de conselhos municipais que tratam especialmente da politica urbana no Brasil. De
acordo com dados da Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais do IBGE (2012), estes
Orgdos ocupam pouco mais de 17% do total de municipios no pais, enquanto que os conselhos
que versam na area de assisténcia social, educacéo, saude e até mesmo cultural revelam dados
superiores quanto ao seu grau de institucionalizagcdo. Cabe lembrar que a CF de 88 dedicou seu
capitulo 11 para descrigdo de diretrizes basicas quanto a politica urbana dos municipios. Mais
tarde, em 2001, a aprovacdo do Estatuto das Cidades ampliou o escopo dessa politica,
fornecendo diretrizes gerais e visando regulamentar os instrumentos de politica urbana a serem
aplicados pela Unido, Estados e Municipios. Nessa lei, destacou-se o papel da participacdo
popular em todas as etapas do planejamento, execucdo, controle e avaliagdo de politicas
publicas voltadas para a questdo urbana.

No entanto, a despeito do carater normativo dado aos conselhos de politica urbana, os
mesmos pouco representam em relacdo ao total dessas instancias presentes no pais. Assim
sendo, como contribuicdo para olhar cientifico acerca dessas instancias, este estudo esforca-se
em compreender a dindmica deliberativa desses conselhos, demonstrando, sobretudo as suas
especificidades enquanto 6rgdo de controle social das politicas publicas.

A pesquisa delimita-se a partir do cenario pos-privatizacdo da CSN, iniciado em 1993,
sobretudo apds o ano de 2008, quando da aprovacdo do Plano Diretor Participativo de Volta
Redonda e novo papel e configuracéo institucional do CMDU. Tem-se como foco de anélise a
atuacdo do conselho em trés momentos: i) quando a elaboracdo do Plano Diretor Participativo;
ii) quando da fase de deliberagdo, execucdo e controle das politicas instituidas pelo Plano
Diretor e fora dele; iii) quando da fase de elabora¢do do Plano Participativo de Mobilidade
Urbana de Volta Redonda.

Além da analise da dindmica interna do conselho no que trata de aspectos relacionados
as relacoes de poder entre os atores politicos envolvidos, o trabalho também envolve a discussao
de fatores politico-culturais e historicos inerentes ao contexto de revitalizagdo democrética da
politica urbana de Volta Redonda. Conceitos relacionados a esfera publica dos conselhos, novos
movimentos sociais, desenho institucional e aspectos especificos da politica urbana também
irdo compor o espectro teodrico de base para a consecugdo do objetivo proposto.

Cabe destacar que, embora o l6cus de andlise seja representado pelo CMDU, a pesquisa
visa captar as visdes diferenciadas de atores externos ao conselho, inclusive daqueles
participantes do Conselho Gestor do Plano de Mobilidade Urbana. Amplia-se assim o campo
de observacédo do pesquisador para a atuacdo de atores politicos que influenciaram a atuagéo do

CMDU na construgdo um modelo participativo de discussao das decisdes publicas. Desta



20

forma, além de conselheiros e ex-conselheiros, interpretacdes oriundas da sociedade civil e
poder publico acerca da participacdo institucionalizada na politica urbana do municipio seréo
alvo da investigacao proposta por este trabalho.

Este trabalho est4 organizado em quatro principais capitulos além desta introducdo e as
consideragdes finais. O primeiro capitulo tem o objetivo de abrir o debate sobre a democracia
participativa e o paradoxo entre 0os mecanismos de participacdo e representagdo. O mesmo
capitulo contempla ainda o estado da arte sobre o conceito e parametros quanto a efetividade
dos conselhos gestores de politicas publicas, atrelado ao contexto de sua formacdo pelos
movimentos sociais das décadas de 70 e 80. Aspectos relativos a avaliagdo do desenho
institucional dessas instancias também s&o abordados.

O segundo capitulo, além de apresentar as implicacdes do conceito de hegemonia para
a teoria democratica, resgata a literatura sobre projetos politicos de forma a caracteriza-los de
acordo com a dimens&o cultural de seus elementos estruturantes. Sdo tratados ainda fatores
relacionados a0 modo como os sentidos e os significados dados a participacdo podem restringir
ou favorecer a construcdo de um modelo democratico-participativo.

E reservado no terceiro capitulo a descricdo do percurso metodolégico da pesquisa.
Enfatiza-se a abordagem e os principais métodos e técnicas empregadas para a analise dos dados
coletados, bem como as limitagcbes metodolégicas do estudo. Detalha-se todo o procedimento
de coleta realizado de forma a descrever cada fonte consultada. Cabe destacar o resgate da
bibliografia sobre andlise de discurso — principal instrumento de analise deste trabalho — e
descrigéo das ferramentas utilizadas para o desenvolvimento da pesquisa.

Por fim, o contexto histérico da cidade de Volta Redonda, bem como o panorama da
politica urbana em ambito nacional e local sdo destaques do capitulo quatro. Nele, pretende-se
detalhar o objeto de analise de modo a permitir maior compreensdo do fenémeno investigado.
Dessa forma, descreve-se a trajetoria de atuacdo do CMDU no processo de revitalizacao politica
e democrética na questdo urbana em Volta Redonda, apontando as principais nuances, desafios
e dilemas de sua consolidagdo enquanto orgdo efetivo na construcdo de um modelo de
democracia participativa. As consideragdes finais precedem este capitulo, respondendo as
principais indagacOes colocadas neste estudo e pontuando a consecucdo de seus objetivos

Propostos.
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2. DEMOCRACIA, CONSELHOS GESTORES E INSTITUCIONALIZACAO DA
PARTICIPACAO

Este capitulo busca apresentar a matriz tedrica que concede base para o desenvolvimento
desta pesquisa. Procura-se aqui delinear o campo tedrico e pratico do processo de
institucionalizacdo da participacdo social. Para tanto, tem como ponto de partida o resgate da
literatura sobre os principais dilemas entre a representacdo e a participacdo politica,
demonstrando de que forma ocorre a imbricacdo dos dois modelos e como esse processo €
materializado na préatica. O capitulo ainda conta com uma breve trajetéria dos movimentos
sociais apds a década de 1970 e a canalizacdo dos seus esfor¢os na implementacao dos arranjos
institucionais participativos. Quanto a estes, da-se destaque ao debate acerca da efetividade dos
conselhos gestores de politicas publicas, finalizando com algumas consideracdes sobre o

desenho institucional como um de seus principais instrumentos de andlise.

2.1. Dilemas entre a representacéo e participacao

As mudancas sociais e econémicas ocorridas ao longo do século XX fizeram com que
0 modo de representacdo politica fosse repensado a fim de garantir maior compatibilidade entre
as demandas dos individuos e as decisdes de seus representantes. A divisdo do trabalho oriunda
dos avancos do capitalismo industrial impactou também na reconfiguracdo dos modelos de
governo do Estado, o que impulsionou o debate de ideias acerca de formas mais especificas de
mediacdo politica (MENDES, 2007). Tal discusséo coloca em destaque o papel e sentido da
representacdo em um novo contexto sociopolitico de maior complexidade, considerando a
participacdo como alternativa de acesso e direito ao poder decisorio.

A literatura a respeito da teoria democratica apresenta uma trajetéria de oposicdo da
participacdo ao conceito de representacdo. Entretanto, a reconfiguracdo politica, impulsionada
pelas mudancas sociais e econémicas, sobretudo apds o periodo p6s-guerra, ajudou a redefinir
a forma como os termos atingiram um sentido interdependente, resultando na pluralizacéo dos

mecanismos representativos.

A participacdo e a representagdo perderam suas posi¢des polares e, com isso, passaram
por um processo de ressignificacdo reciproca, fazendo com que a primeira perdesse
seu carater autoevidente e, a segunda, sua identidade naturalizada identificada com o

governo representativo (LAVALLE; VERA, 2011, p. 109).

De forma a compreender esse processo, destaca-se a relagdo que Luchmann (2007)
estabelece entre os conceitos de representacdo e participacao, a qual ela define como p&r. A
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autora ressalta que eles “estabelecem combinagdes e articulagdes que desenham um processo
de concomitante inovacdo e reproducdo das praticas e orientagBes politico-institucionais”
(LUCHMANN, 2007, p. 140). Nesta logica, a ideia de representacéo é analisada, sobretudo a
partir dos parametros que definem a participacéo, isto €, propde-se que a representacao legitima
é viabilizada pelo envolvimento direto dos individuos nas decisfes politicas, no entanto, ao
mesmo tempo assumindo a posicao de representantes. Para tanto, antes de explicar de que modo
0s conceitos assumem carater paradoxal nas novas configuracdes politicas, é preciso descrever
suas dicotomias a fim de explicar os elementos constitutivos da pluralizacdo da dinamica
representativa e seus efeitos.

Para abrir esse debate, cabe destacar a visdo critica de Jean-Jacques Rousseau (1995)
que considera inadmissivel um modelo essencialmente representativo como determinacao da
soberania do popular, pois argumenta que “toda lei que o povo nao ratificar pessoalmente é
nula; ndo ¢ sequer uma lei” (ROUSSEAU, 1995, p. 121). Dessa forma, suas ideias aproximam
do modelo grego de democracia, prevalecendo a participacédo direta nas decisdes publicas como
unica condicdo de soberania politica dos individuos. A formacdo de faccdes politicas pelos
representantes, orientadas por crencas e interesses distintos aos dos representados, bem como
descentralizacdo do Estado e a responsabilizacdo da sociedade civil complementam a
perspectiva rousseauniana a respeito dos limites da representacdo (HIRST, 1988; MADISON,;
HAMILTON; JAY, 2009). A compatibilidade entre interesses politicos dos representantes e
vontades dos representados €, dessa forma, inviabilizada ndo s6 pela complexidade da estrutura
de relacdo entre Estado e sociedade, mas também pela falta de autonomia da participacao destes
ultimos na formulacdo de demandas diretas.

Hirst (1988), em analise da sociedade britanica, apresentou outra perspectiva quanto as
limitacOes do modelo de representacédo. Para o autor, ela se opde a um maior envolvimento dos
individuos nas decisbes, bem como tende a impactar no grau de transparéncia publica por parte
do Estado. Complementa-se esse argumento com base no aspecto central dado ao mecanismo
do sufrégio, que sob uma visdo marxista representa um modo de dominag&o politica dado pela
sua possibilidade de reeleicdo dos representantes. Esse modelo que traduz na autorizacédo
politica, impacta na forma como os representados dialogam pessoalmente com o contetido das
decisdes, pois a participacdo dos eleitores € discursivamente orientada a escolha por meio do
voto. O modo como as eleigbes atingiram status monopolista em definir o padrdo de
representatividade politica reforca esse argumento no contexto de consolidacdo do Estado
moderno (AVRITZER, 2007).
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Ainda considerando o esquema de escolha por meio de elei¢fes dos representantes,
Urbinati (2006) contesta a relagdo entre soberania e representacédo, tal como tomada a priori na
perspectiva de Rousseau (1995). Segundo a autora, o processo eleitoral ndo necessariamente se
mostra como definitivo em relacdo a liberdade politica dos individuos, uma vez que “as eleicdes
‘engendram’ a representa¢do, mas ndo ‘engendram’ os representantes. No minimo, elas
produzem um governo responsavel e limitado, mas ndo um governo representativo”
(URBINATI, 2006, p. 193). A posicdo da autora possibilita um entendimento que remete a
abertura para a possibilidade de protagonismo dos atores nas decisfes politicas, ampliando-se
a dimensdo do conceito de soberania popular, uma vez que a efemeridade do processo eleitoral
ndo pressupde a impossibilidade de dialogo e aproximagéo com os individuos eleitos. Isto é, se
para os tedricos classicos, a participacdo direta € vista como contraria a uma estrutura baseada
na representacdo, para os tedricos da democracia moderna, ambos 0s modelos comecam a
apresentar relacGes de concomitancia.

Ao considerar as limitacdes do modelo de democracia representativa como forma de
mediacdo sociopolitica, pensa-se a participacdo como alternativa de controle ao processo
decisorio. Isto é, no modelo participativo a legitimidade das decisdes publicas se d4 com a
insercdo dos individuos no debate publico, de modo a assegurar uma condicao basica de auto
representacdo no interior da arena plblica (LUCHMANN, 2007). Com isso, de acordo com
Pateman (1992), a participagdo assumiria uma funcdo educativa no campo da teoria
democratica, uma vez que um maior engajamento dos individuos nos assuntos politicos
“incrementaria o senso de pertenca do cidaddo a sua sociedade, ndo apenas fortalecendo a
formacdo de identidades politicas amplas, mas contribuindo para a legitimacéo das institui¢coes
politicas” (LAVALLE; VERA, 2011, p. 107). Nesse aspecto, o problema de soberania dos
representados perante a minoria de representantes, tal como criticada pela literatura cléssica,
daria espaco a autonomia dos sujeitos no debate politico. Argumenta-se que o envolvimento da
sociedade nas decisdes publicas possibilitaria estabelecer maior confianca nas instituicdes
representativas tomadas atraves do dialogo continuo a respeito das vontades coletivas.

Dessa forma, a concepcéo de representatividade politica desenvolve uma dimenséoque
vai além da relacdo entre representantes e representados, porém segue em direcdo as relacdes
que se ddo entre os representados, conforme Luchmann (2007). Nessa dinamica, inserem-se
individuos capazes de interagir uns com 0s outros e debater as decisbes tomadas pelas
autoridades politicas, de forma a discutir o conteddo dos assuntos de interesse coletivo e
apresentando demandas ao Estado (AVRITZER, 2000). A autora parte do pressuposto de que

uma representacao legitima requer, a0 mesmo tempo a participagéo ativa dos individuos, grupos
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e organizagdes da sociedade civil, ou seja, ela “ndo substitui, mas reconfigura a representagao,
constituindo-se a participacdo em chave da boa representagdo” (LUCHMANN, 2007, p. 167).
Isso pressupfe que as posicdes e as ideias passariam a ser representadas politicamente e ndo
apenas os individuos em grau numérico (URBINATI, 2006). Assim, tem-se que o paradoxo se
forma a partir da participagdo manifestada como novas formas de representagdo, uma vez que
no interior das experiéncias de participagdo, mecanismos representativos delegam
representantes de segmentos da sociedade civil em defesa de direitos.

Hanna Pitkin (1967, p. 72) permite abrir um debate que contribui para o entendimento
da composicdo desse paradoxo e seus efeitos. Ela o faz partindo do conceito de representacao,
onde a autora define que “representation means a presenting again, a presenting of something
not present”. Ora, se representagdo pressupoe a presenca de alguém ou algo que esta ausente,
como é possivel tornar presente e direta as vontades e interesses coletivos em uma experiéncia
de participacdo que ainda considera 0s instrumentos representativos como legitimos a
democracia direta? Propondo um avanco, ao fazer o resgate historico de como o conceito de
representacdo se institucionalizou na sociedade, a autora propde reflexdes a respeito dos seus

significados, expondo o paradoxo da representacao na reconfiguracao politica em curso.

A discussdo nasce do paradoxo inerente ao préprio significado da representagdo:
tornar presente de alguma forma o que apesar disso ndo esté literalmente presente.
Mas, na teoria politica, o paradoxo € recoberto por véarias preocupacdes substantivas:
a relacdo entre os representantes na legislatura, o papel dos partidos politicos, a
medida em que 0s interesses locais e parciais se encaixam no bem nacional, a forma
pela qual a deliberagdo se relaciona com o voto e ambas se relacionam com o exercicio
do governo etc (PITKIN, 2006, p. 30).

A afirmacdo da autora serve de base para a formulacdo do que Alkmin (2013) denomina
como paradoxo logico do conceito de representacdo. Segundo o autor, a harmonia entre
representacdo e participacao é contestada tendo em vista a contradi¢do do significado atribuido
ao primeiro. Entende-se que ndo € possivel estabelecer um equilibrio no sistema politico ao
aprofundar o conceito da democracia direta e participativa no interior dos modelos das
democracias liberais (ALKMIM, 2013). Nesse sentido, tem-se entdo que a crise das
democracias modernas é definida pela insercdo de mecanismos de participacdo no interior do
modelo tradicional de representacdo politica. Ao combinar o envolvimento dos individuos com
os procedimentos oriundos de uma l6gica representativa, a nogao de representacdo e a qualidade
da participacao podem ser comprometidos por fatores que obscurecem seus significados dentro
de uma trama politica pautada por vontades e interesses antagonicos.

Portanto, a ineficiéncia dos mecanismos de representacdo em responder as demandas

sociais difusas tem impulsionado o nascedouro de iniciativas capazes de alterar a estrutura do
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modelo tradicional de democracia (GOHN, 2011; LUCHMANN, 2007). Nesse contexto, a
aproximacéo dos cidaddos no controle e decisdo politica dos interesses coletivos se revela como
uma alternativa de reconfiguracdo da relacdo entre Estado e sociedade de forma a superar a
representacdo através do processo eleitoral. Por outro lado, a combinacéo entre participacao e
representacdo acaba reforcando um paradoxo que é alimentado a partir de uma estrutura politica
previamente baseada nos moldes representativos (ALKMIM, 2013; LUCHMANN, 2007). De
forma pratica, a tensdo entre representacao e participacdo pode ser materializada nas recentes
experiéncias locais dos conselhos gestores os quais, de acordo com a literatura da democracia
moderna, desempenham papel significativo na redefinicdo democrética (AVRITZER, 2008).

A préxima secdo deste trabalho visa ampliar o escopo tedrico acerca do processo de
transicdo democratica no Brasil, sobretudo ao descrever a constru¢éo do ideério participativo
conduzido pelos movimentos das camadas populares ao longo das ultimas décadas. Ao fazé-lo,
0 intuito sera compreender os elementos constitutivos dos canais institucionalizados de
participacdo, em especial os conselhos gestores de politicas publicas, de forma a debater seus
limites e caminhos para a efetividade no sistema politico.

2.2. Os novos movimentos sociais e 0s avangos democraticos

O Brasil da década de 1970 representou importante palco para a pluralizacdo dos
movimentos sociais, 0s quais foram organizados em resposta ao processo de resisténcia politica
frente ao governo antidemocratico dos militares Essa pluralizacdo marcou ainda uma ruptura
tedrico-conceitual acerca dos estudos sobre 0s movimentos sociais no campo préatico da historia
politica brasileira (CARDOSO, 2008; DOIMO, 1995).

A transicdo para o conceito dos novos movimentos sociais, sendo estes formados pela
luta a favor da transversalidade dos direitos humanos, pdde ser observadas pelo avango dos
movimentos populares que reivindicavam pautas que eram direcionadas para além dos conflitos
de classe, tais como melhorias no campo da saude, educacdo, moradia, emprego, relacées étnico
raciais e de género (ALONSO, 2009; DOIMO, 1995; GOHN, 2006). Segundo Doimo (1995, p.
46) os chamados novos movimentos sociais ndo reproduzem “o padrao classico do conflito de
classes porque as contradi¢des agora sdo de outra ordem e porque os conflitos ai instalados sdo
metapoliticos, ou seja, muito mais pautados em valores do que em reivindica¢fes negociaveis”.

Como resultado da forte resisténcia ao regime militar, esses novos movimentos sociais

direcionaram os esfor¢os na manutencao e expansao das estruturas comunicativas

caracterizadas pelo exercicio da participacdo (ALONSO, 2009). No entanto, vale destacar que
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a trajetdria dos movimentos sociais no Brasil, apds da década de 1970, se deu a partir de uma
série de lutas protagonizadas por atores oriundos de segmentos sociais heterogéneos e a margem
dos interesses do Estado (DOIMO, 1995; SCHERER-WARREN, 2006).

Dentro dessa trajetoria, Noronha (2009) destaca o ciclo de greves iniciado no ano de
1978 como elemento importante no processo de transicdo politica para a democracia. Para o
autor, o contexto socioeconémico e sociopolitico da época favoreceu a eclosdo de um conjunto
de greves, sendo a de maior destaque a organizada pelo movimento sindical no ABC paulista
entre 0 periodo de 1978 a 1981. Muitas das lutas dos trabalhadores eram oriundas de
reivindicagdes em defesa dos saléarios, emprego e de melhores condic¢des de vida (RAMALHO;
CORDEIRO; SILVA, 2014). Essas mobilizacGes se estenderam para outras regides do pais e
alcancaram ainda o apoio de outros segmentos da sociedade, tais como trabalhadores da
construcdo civil, médicos e professores (NORONHA, 2009). Apds 1983, ano da confluéncia de
diversas mobilizagdes a favor da Campanha das Diretas, o ciclo de greves atinge o seu auge,
sobretudo em 1985, quando da queda do governo militar. Nesse periodo, da-se destaque
pressdes do movimento sindical, a qual estimulou a insercdo de novos atores no debate a favor
da criacdo de espacos de decisdo sobre as politicas publicas e exercicio da cidadania
(NORONHA, 2009; RAMALHO; CORDEIRO; SILVA, 2014).

De maior importancia na trajetéria dos movimentos sociais no Brasil, cabe citar a
formacédo e atuacdo dos movimentos sociais urbanos, os quais tiveram seu nascedouro em torno
dos problemas decorrentes do rapido e desordenado processo de urbanizacdo no pais
(CARDOSO, 2008). Além da luta de classes, esses movimentos, que se intensificam na década
de 1980 no Brasil representam, para Jacobi (1986), “efeitos das distor¢des e das desigualdades
decorrentes de uma aplicacao desigual dos recursos publicos empregados no desenvolvimento
e manuten¢do dos aglomerados urbanos”. Fatores como estes, somados a incapacidade
estrutural do Estado em atender as demandas coletivas no contexto urbano sdo as principais
razdes para o crescimento desses movimentos (CARDOSO, 2008; GOHN, 1991).

A distribuicdo desigual dos servigos publicos nas areas urbanas motivou novas
mobiliza¢es que surgem em prol da luta pelo acesso a terra e moradia; pela qualidade e acesso
aos meios de transporte; contra o desemprego; pelo acesso e qualidade dos servigos de saude e;
pelo acesso a grande parte dos servigos publicos as comunidades periféricas. Tais movimentos
marcaram o inicio de uma reforma democratica, principalmente em torno das mobiliza¢des das
Diretas Ja. Este surgiu no apice de um ciclo de protestos contra o regime militar e diante do
forte desemprego da época, o que impulsionou os primeiros debates a favor de uma nova
constituicdo (GOHN, 2006).
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Cabe ressaltar ainda a estreita relacdo entre a Igreja Catolica e 0s movimentos sociais
urbanos que se estabeleceu a luz dos preceitos da Teologia da Libertacdo, a qual defendia, com
base no evangelho, o protagonismo dos sujeitos na construcdo de uma sociedade justa,
igualitaria e livre dos mecanismos de opressdo (ALTMANN, 1978; BOFF, 1983). Nessa
vertente, surgiram as Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), fundadas na década de 1960 e
desenvolvendo um forte papel na consolidacdo dos movimentos sociais a partir dos anos de
1970. Diante do contexto sociopolitico de limitagéo dos direitos civis e exclusdo social, as CEBs
concederam apoio aos movimentos sociais emergentes naquele periodo sob um discurso
liberacionista e pautado na ideia de uma sociedade protagonista perante as relacdes entre Estado
e sociedade (COSTA; ZANGELMI; SCHIAVO, 2010; DOIMO, 1995).

Scherer-Warren (2006) destaca a formagédo das redes de movimentos sociais como
principais elementos da constituicdo de novos espacos de governanca publica por meio da
participacdo cidada. O autor esclarece que as mobilizacBes na esfera publica séo resultados da
articulacdo e didlogo de atores dos movimentos sociais sendo estes integrados em um conjunto
heterogéneo de interesses, no entanto sob valores, objetivos e projetos em comum. Ainda afirma
que embora “esse didlogo ndo seja isento de conflitos, o encontro e o confronto das
reivindicacdes e lutas referentes a diversos aspectos da cidadania vém permitindo aos
movimentos sociais passarem da defesa de um sujeito identitario Gnico a defesa de um sujeito
plural” (SCHERER-WARREN, 2006, p. 115). A construgéo de um sujeito plural, neste sentido,
esta inserida na esséncia que constitui 0s novos movimentos sociais, tendo em vista que estes
pressupdem a ampliacéo e inclusdo de novos atores politicos no processo de aprofundamento
democratico (DOIMO, 1995; GOHN, 2006).

O fortalecimento dessas redes, somado ao enfraquecimento do governo militar em
conter a crise politica e econémica do pais a época, resultou na promulgacdo de uma nova
constituicdo. Com a Constituicdo de 1988, também chamada de Constituicdo Cidadd, os
movimentos sociais foram incorporados aos novos arranjos institucionais participativos, a
exemplo do or¢camento participativo (OP), que teve sua primeira experiéncia na cidade de Porto
Alegre, e dos conselhos gestores (AVRITZER, 2005). Estes ultimos, embora ndo representem
alguma novidade nos modos de relacdo entre Estado e sociedade, sédo considerados como uns
dos mais emblematicos resultados das lutas e reinvindicagdes pela democratizacdo do Estado
(GOHN, 2011; SCHERER-WARREN; LUCHMANN, 2004). Com a implementacdo dos
conselhos, “a sociedade organizada em associacdes e movimentos deixou de ser algo marginal

ou alternativo; perdeu seu potencial exclusivamente contestador para ganhar um carater
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legalista, ordenador e participante das novas regras estabelecidas para o convivio social”
(GOHN, 1991, p. 15).

Sendo assim, os conselhos gestores representaram um dos principais resultados dos
esforcos empreendidos pelos movimentos sociais ap6s a década de 1970, tornando-se elementos
centrais nas discussfes em torno da efetividade do avanco democratico protagonizado pela
sociedade civil organizada. A proxima secdo tem por objetivo apresentar o papel dessas
instancias como instrumentos de didlogo entre o Estado e a sociedade, destacando seus limites

e possibilidades no processo de construcdo da democracia participativa.

2.3. Os conselhos gestores como instrumentos de participacdo nas decisdes publicas

A promulgacéo da Constituicdo de 1988 marcou o cenario politico brasileiro quanto as
relacBes entre Estado e sociedade, ampliando o conceito de participacdo para o de participacdo
cidada, resultado da pressao dos movimentos sociais atuantes entre o final da década de 1970 e
o inicio da década de 1980. O rompimento do paradigma centralizado e tecnocréatico de gestao
das politicas publicas permitiu, nos moldes da descentralizacdo politica da gestdo publica, 0
desenvolvimento de um novo conceito a ser institucionalizado — a Participacdo Cidada, tendo
como base a universalizacdo dos direitos sociais, a ampliacdo do constructo de cidadania e uma
nova perspectiva do papel e do carater do Estado (GOHN, 2002).

A participacao, por sua vez, passou a ganhar destaque na formulacéo, implementacéo e
controle das a¢des do Estado sobre politicas publicas, caracterizando a sociedade civil como
sociedade politica capaz de atuar diretamente, inovar e dinamizar os novos mecanismos de
exercicio da democracia participativa (GOHN, 2002).

Em meados da década de 1980, o processo de redemocratizacdo do pais comecava a
amadurecer fundado nos novos instrumentos formalizados de promogéo da vontade coletiva, 0s
quais se destacam os plebiscitos, referendos, acdes civis publicas, audiéncias publicas, leis de
iniciativa popular, féruns teméticos, orcamentos participativos e conselhos gestores. Desta
forma, a Constitui¢do legitimou um novo formato institucional, considerando que as politicas
sociais deveriam ser desenvolvidas democraticamente, de modo que, por meio de Orgaos
representativos, a sociedade fizesse parte dos espacos de deliberacdo das diretrizes,
planejamento, execugdo e controle social dos programas de projetos atrelados a essa politica
(TEIXEIRA, 2007)

Dado que o art. 204 da Constituicdo estabelece que a participacdo da populacdo deve

ser viabilizada “por meio de organizagdes representativas, na formulagao das politicas e no
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controle das agdes em todos os niveis”, assim como o or¢amento participativo, os conselhos
gestores se constituiram como protagonistas no processo de descentralizacdo das politicas
publicas, tornando-se espacos propicios para o didlogo e novas relacfes entre o Estado e a
sociedade, permitindo o acesso da populacdo as instancias decisorias (DIEGUES, 2013).
Embora os conselhos ndo representem qualquer inovacao institucional na histdria da politica
brasileira, a Carta Magna de 1988 impulsionou a formagdo dessas instancias em diversos
segmentos sociais. Segundo dados da Pesquisa de InformacGes Basicas Municipais, publicada
em 2001 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), apenas 20 municipios ndo
possuiam qualquer tipo de conselho.

De acordo com Tatagiba (2004, p. 348), os conselhos podem ser traduzidos em “espagos
de representacdo plural, para que a sociedade e o0 governo possam negociar, disputar e
compartilhar responsabilidades na producdo de politicas publicas em areas especificas”. A ideia
da concepcdo dos conselhos gestores como o elo das relagbes entre a sociedade e o Estado
compartilha dos conceitos defendidos por Habermas (1984) em sua obra “Mudanga Estrutural
da Esfera Publica”, na qual procura caracterizar o espago diferenciado de interacdo com o
Estado, onde os individuos podem discutir questdes relacionadas ao bem coletivo e onde
também € possibilitada a presenca politica nas acdes governamentais, como descrito por
Avritzer (2000, p. 31)

Nesse espaco os individuos interagem uns com o0s outros, debatem o conteddo moral
das diferentes relacGes existentes ao nivel da sociedade e apresentam demandas em
relagdo ao Estado (...). Os individuos no interior de uma esfera pdblica democrética
discutem e deliberam sobre questBes politicas, adotam estratégias para tornar a
autoridade politica sensivel as suas discussdes e deliberacées.

Dessa forma, a concep¢do habermasiana sugere que a argumentacdo publica é
viabilizada pelo exercicio da razdo dos individuos inseridos em um ambiente de participacao
politica. Assim sendo, os conselhos gestores ainda assumem o papel como instancias de
controle dos neg6cios estatais por meio da participacdo politicas dos cidaddos, capazes de
estabelecer mecanismos de definicdo de diretrizes e programas sociais, bem como o
envolvimento destes no controle da gestdo publica, implicando a transparéncia da gestdo
publica quanto ao monitoramento e avaliacdo das politicas publicas (SANTOS, 2002b). Nesta
logica, cabe destacar ainda o envolvimento dos movimentos sociais nessas instancias,
funcionando como um mecanismo de manutenc¢do da qualidade da democracia. Diante dessa
perspectiva, Gohn (2011, p. 7) reforgca que os conselhos gestores podem ser entendidos como
“canais de participacdo que articulam representantes da popula¢do e membros do poder publico

estatal em praticas que dizem respeito a gestao de bens publicos”. Essa articulagao visa propor
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maior aproximacdo da sociedade civil ao campo do debate politico, visto que pressupde uma
pluralizacdo representativa de seus variados setores. Ademais, possibilita a eficiéncia na
alocacdo justa dos recursos publicos, dado que, por meio de canais publicos e plurais, permite
a integracao e participacdo nos processos de planejamento, formulacéo e controle das acdesdo
governo (DIEGUES, 2013). Em linhas gerais, Gohn (2002, p. 21) conclui a respeitos dos

conselhos, esclarecendo que eles

Podem fazer politica, publicizando os conflitos; como interlocutores pablicos poderdo
realizar diagndsticos, construir proposicfes, fazer denlncias de questdes que
corrompem o sentido e o significado do carater publico das politicas, fundamentar ou
reestruturar argumentos segundo uma perspectiva democréatica; em suma, eles podem
contribuir para a ressignificagéo da politica de forma inovadora.

No entanto, tendo em vista a possibilidade de os conselhos permitirem a distribuicao de
poder entre os participantes na decisao sobre interesses coletivos e difusos, Almeida e Tatagiba
(2012, p. 82) consideram que essas instancias apresentam conflitantes fluxos de deliberacéo e
de controle das a¢Oes do Estado. Neste sentido, os conselhos enfrentam desafios de legitimidade
perante a maquina publica na consolidacdo de politicas publicas compativeis com as demandas
sociais.

Elas prop6em ainda uma discussdo a respeito do carater hibrido dos conselhos gestores
que revelam a justaposicdo de competéncias entre os atores que os compde. O fato de que estes
sejam 0s mesmos que deliberam, responsaveis pelo controle e, muitas vezes, pela
implementacdo da politica, favorece o potencial de democratizacdo das decisfes publicas, no
entanto, a0 mesmo tempo, carrega 0s riscos de que as mesmas possam apresentar maior nivel
de atendimento a interesses particulares. Dessa forma, cabe destacar a posi¢cdo de Teixeira
(2000), que discute acerca da importancia da efetividade dos conselhos para com 0s negocios
publicos. Para o autor, elementos relacionados a paridade, representatividade e pressdo social
devem ser considerados na avaliacdo dos conselhos quanto a efetividade deliberativa.

Para a condicdo de paridade, Teixeira (2000) ressalta que o numero de conselheiros
eleitos ndo necessariamente revela nivel significativo de igualdade na dindmica das discusses
no interior dos conselhos e, ainda assim, o acesso a informacdo, disponibilidade e formacao
destes atores sociais mostram-se como elementos fundamentais que fortalecem o principio de
paridade. Assim, “temos uma paridade legal onde percebemos, de fato, uma total assimetria
entre 0s representantes do governo, de um lado, com tempo disponivel, assessoria,
equipamentos e informacdes, e 0s representantes da sociedade, de outro lado, sem nenhuma
destas condi¢des” (TEIXEIRA, 2000, p. 93).
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No que se trata da representatividade, o autor coloca que algumas entidades que fazem
parte dos conselhos nem sempre desempenham papel de representar o interesse coletivo, uma
vez que se fundam em posicdes ideoldgicas que dificultam este processo e nao garantem a
efetividade do conselho. Nesta perspectiva, Fuks e Perissinotto (2006) discutem sobre as
relacbes entre o0s recursos, decisdo e poder na dinamica do papel dos conselhos como
instrumentos politicos, argumentando que ndo basta apenas que tais instituicbes participativas
existam para que a ampliacdo da participacdo aconteca. Fatores como constrangimentos
socioeconémicos, de natureza simbolica e politica podem representar poderosos obstaculos ao
carater de participacdo e ainda destacar a desigualdade politica entre os atores envolvidos. Neste
sentido Fuks, Perissionotto e Ribeiro (2003) sugerem a avaliagdo da representatividade apartir
de indicadores que revelem o perfil dos individuos quanto a igualdade de recursos politico-
culturais distribuidos. Na visdo dos autores, assim como proposto por Teixeira (2000) no que
se trata da paridade, é necessario identificar ndo s6 a quantidade, mas sobretudo quem s&o os
individuos inseridos no processo de participacéo.

Teixeira (2000) ainda entende que a mobilizagdo social deve ser considerada no &mbito
do processo deliberativo dos conselhos como forma de efetivar as decisdes coletivas diante do
poder publico dominante. Ele afirma que as decisdes publicas podem ser incompativeis com 0s
interesses da massa dominante da populacdo, o que faz com que a pressdo de movimentos
populares, por exemplo, influencie no carater democratico das deliberagfes. Assim como,
segundo Gohn (2002), os conselhos gestores “sdo frutos de demandas populares e de pressdes
da sociedade civil pela redemocratizacdo do pais”, de acordo com Teixeira (2000), esta mesma
I6gica de participacdo se atribui ainda ao carater decisivo das politicas publicas, isto é, no
contexto de amadurecimento destes 6rgdos perante o arcabouco juridico constituido de amparo
legal as decisoes.

Vale destacar que a origem dos conselhos pode ser determinante para estabelecer uma
condicdo de maior efetividade das experiéncias participativas, pois conselhos legitimamente
constituidos de forma autdbnoma pela sociedade civil compartilham de uma projeto
democratico-participativo em oposicdo aqueles constituidos de forma a oportunizar o repasse
de recursos, tornando-os apenas consultivos e sem poder de deliberagdo (GOHN, 2002) Neste
sentido, Teixeira (2000) revela que a efetividade dos conselhos pode ser percebida uma vez que
eles ganhem respeitabilidade e sejam reconhecidos pela sociedade como 6rgéos de legitima
representatividade dos interesses publicos e quando ndo sdo vistos pelo poder publico como
0rgdo da sociedade civil desempenhando apenas a funcdo de referendar as iniciativas

governamentais e cumprir minimas exigéncias legais visando o repasse de recursos federais.
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Gohn esclarece que (2002, p. 22-23),

Nos municipios sem tradi¢do organizativa-associativa, os conselhos tém sido apenas
uma realidade juridico-formal, e muitas vezes um instrumento a mais nas méos dos
prefeitos e das elites, falando em nome da comunidade, como seus representantes
oficiais, ndo atendendo minimamente aos objetivos de mecanismos de controle e
fiscalizacdo dos negécios publicos.

Verifica-se pela posi¢do da autora que a anélise do desenho institucional, bem como da
efetividade deliberativa dos conselhos parte, sobretudo, de uma perspectiva historica de
constituicdo dos conselhos. Teixeira (2000) entdo reforca que a eficacia estd relacionada
diretamente com a forma de como eles foram constituidos, isto é, se 0 processo que 0s originou
é fruto dos anseios da sociedade, tendem a ter maior grau de institucionalizacdo, sucesso e
participacdo nas politicas publicas a nivel municipal (NORONHA, 2000).

A efetividade e eficacia dos conselhos esta diretamente relacionada com o papel
controlador das atividades do Estado, da forma como aponta Diegues (2013). O autor revela
que o controle democratico dos negdcios publicos esta relacionado a trés questdes fundamentais
que viabilizam tal processo, como o amparo juridico para as deliberagdes dos conselhos, a
definicdo clara de uma autonomia decisoria e a legitimidade destes 6rgdos perante a sociedade.
Pode-se dizer que o papel do conselho ndo se reduz apenas a fiscalizacdo ou ao
acompanhamento das a¢fes governamentais quanto a decisdes ja tomadas, mas também visa
protagonizar os atores politicos na avaliacdo das atividades da administracdo publica frente ao
interesse coletivo (TEIXEIRA, 2000).

De acordo com Tatagiba (2005, p. 209), os conselhos gestores, inseridos em uma nova
relagdo Estado-sociedade “constituem uma das principais experiéncias de democracia
participativa no Brasil contemporaneo”. Todavia, cabe mencionar o que a autora define como
os desafios que esses 6rgdos enfrentam na construcdo de um modelo participativo de
democracia. Fatores como “a centralidade do Estado na elaboragdo da pauta, a falta de
capacitacdo dos conselheiros, problemas com a representatividade, dificuldade em lidar com a
pluralidade de interesses, manutencdo de padrbes clientelistas na relacdo entre Estado e
sociedade e a recusa do Estado em partilhar o poder” representam o cenario de obstaculos para
a consolidagéo dos conselhos no cenario politico brasileiro (TATAGIBA, 2005, p. 211).

O desafio de tornar os conselhos espacgos efetivamente participativos recai sobre um
exercicio que se fundamenta na anélise critica da formacéo dos limites encontrados em suas
acOes. Desse modo, é necessario discutir acerca do seu modelo de desenho institucional,
enfatizando o potencial de inovagdo democréatica dessas instancias em um contexto marcado

por projetos politicos antagdnicos. Os efeitos da coexisténcia de elementos politicos-culturais
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distintos, portanto, se colocam como um elemento chave na efetividade deliberativa dos
conselhos gestores como novos instrumentos de mediacao entre Estado e sociedade.

2.4. O desenho institucional na avaliacdo de canais participativos

A ampliacdo da participagdo social institucionalizada, a exemplo dos conselhos
gestores, representa uma das principais inovacdes democraticas desde a Constituicdo de 1988.
Antes com poucas formas de participacdo dos cidaddos nas decisbes publicas, o Brasil hoje
representa um dos paises com maior nimero de instancias participativas (AVRITZER, 2008).
Atrelado a isso, a crescente demanda pela participagdo, até mesmo impulsionada pelo Estado,
motivou pesquisadores a se preocuparem com a efetividade deliberativa e o alcance
democratico dos canais participativos (CHAIM, 2011; FUNG; WRIGHT, 2003; LUCHMANN,
2002; PIRES, 2011; TEIXEIRA, 2000).

Notou-se que, ao tratar da efetividade desses mecanismos de deliberacdo publica, a
varidvel institucional se torna um importante componente analitico das instituicoes
participativas (CUNHA et al., 2011). Entende-se por institui¢des participativas as “formas
diferenciadas de incorporacéo de cidad&os e associagdes da sociedade civil na deliberacéo sobre
politicas” (AVRITZER, 2008). A dimensdo institucional ainda prevalece na avaliacdo do
potencial democratico no interior dos arranjos participativos. Dessa maneira, considerar o
aspecto enddgeno da participacdo em relacdo as condicionantes que envolvem o processo de
deliberacdo dos atores politicos é essencial para a definicdo das possibilidades e limites das
experiéncias de gestdo colegiada. Na visdo de Lichmann (2009), enxergar as diferencas de
poder e/ou desigualdades sociais, a cultura politica autoritaria, bem como a l6gica burocréatica
organizativa como aparato institucional também permite inferir analises sobre os limites da
efetividade dos processos decisérios. Tais fatores podem ser, desse modo, avaliados
considerando o desenho institucional das experiéncias participativas.

De acordo com Avritzer (2008), o desenho institucional dos conselhos gestores se
configura pelo processo de partilha do poder, isto é, por uma instituicdo na qual ha a
participacdo simultanea de Estado e sociedade civil. Para o autor, diferente de como se
estabelece o Orcamento Participativo, os conselhos ndo visam incorporar um nimero amplo de
atores politicos, dado o seu carater normativo e constitutivo. Para Cunha et al (2011), a presenca
de regras que fortalecem a pluralidade de atores sociais na formulagéo das normas, definigéo
da pauta de discusséo e tomada de decis@o determina o grau de democratizacdo dos espacosde

participacao.
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Compreende-se como desenho institucional o conjunto de regras, as quais apontam para
identificacdo dos sujeitos centrais no processo de deciséo, assim como aquelas que definem o
conteudo a ser deliberado, o aspecto temporal e 0 modo de agregacgéo das a¢des individuais em
decisGes de interesse coletivo (LUCHMANN, 2009). Com base nesse conceito, Liichmann
(2009, p. 9) entende que a defini¢do das caracteristicas do desenho institucional dos conselhos
gestores parte da “andlise de um conjunto de regras que determina quem participa, como se
estrutura o processo deliberativo, onde, ou quais 0s espacos e lugares que ocupam [...] e quando
ocorre o0 processo participativo dos Conselhos Gestores”. Assim sendo, a forma como o desenho
institucional esta estruturado é capaz de definir o alcance democrético e a qualidade do modelo
de democracia participativa (FUNG; WRIGHT, 2003).

Lichmann (2009), Faria e Ribeiro (2011) identificam, a partir dos trabalhos de Fung e
Wright (2003), que a identificacdo do desenho institucional envolve cinco dimensfes
fundamentais: i) quem sdo os participantes das decis@es; ii) de que forma sdo estruturadas as
discussdes; iii) o conteldo das decisdes; iv) que e como 0s recursos estdo a disposicdo dos
individuos e; v) quais espacos acontecem a deliberacdo. De acordo com 0s autores, essas
variaveis subsidiam a andlise da efetividade dos espacos de participacdo publica.

No que se trata dos conselhos gestores, Faria e Ribeiro (2011) ainda destacam que
aspectos como o tempo de existéncia das instituiches, a existéncia de uma estrutura
organizacional e a frequéncia de reunides obrigatérias contribuem para medir o grau de
institucionalizacdo dessas instancias. J& quanto ao potencial democratizante, as autoras
complementam que ele pode ser medido com base em regras que tratam da i) composicao,
pluralidade e proporcionalidade nos conselhos; ii) normas em torno do processo decisorio
referentes a distribuicdo, concentracdo e alternéncia de individuos no poder de formular as
regras e definir o contetido a ser discutido. Dentre estes fatores, da-se destaque a avaliacdo do
processo de escolha da presidéncia dos conselhos, uma vez que ele pode indicar maior ou menor
grau democrético no interior desses 6rgdos. A relevancia desse fator como elemento analitico
do desenho institucional se manifesta pelo fato de o presidente ser capaz de influenciar
significativamente nas regras concernentes ao processo de deliberacéo e carater publico dessas
instituicbes (FARIA; RIBEIRO, 2011).

Em estudo recente realizado por Lima et al. (2014), os autores propem um conjunto de
indicadores inseridos em trés dimensdes voltadas para a avaliacdo institucional de conselhos
gestores, as quais sdo i) o reconhecimento formal dessas instancias pelo Estado; ii) a
disponibilidade de recursos para a tomada de decisdo e; iii) o aprendizado adquirido para o

processo decisorio. Para os autores, o reconhecimento dos conselhos como espaco legitimo de
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deliberagdo das politicas publicas junto ao Estado, parte de indicadores que caracterizem essas
instancias quanto ao ato normativo de sua criagdo, o carater decisorio e a vinculagdo a estatutos,
politicas nacionais ou sistemas.

No que concerne a disponibilidade de recursos, a existéncia de materiais adequados, a
estrutura organizacional e a capacidade técnica de servidores de suporte ao espaco de
participacdo sdo indicadores a serem considerados por meio dessa vertente institucional.

Por ultimo, o aprendizado acumulado para o processo decisério diz respeito a
experiéncia prévia do conselho e de seus integrantes no debate de politicas publicas (LIMA et
al., 2014). A organizagéo e participacdo em conferéncias municipais, estaduais e nacionais, bem
como o tempo de fundacdo do conselho sdo possiveis indicadores de andlise do grau de
institucionalizacdo desses espacos no que se refere ao aprendizado adquirido.

Considerado que desenho institucional dos conselhos é formado pela combinacdo de
mecanismos de representagéo e participacdo, tal como visto por Lichmann (2007), o processo
representativo se configura como uma importante variavel na avaliagdo do grau de
representacdo dos espacos de deliberacdo publica. Cunha et al. (2011) argumentam que, para
inferir sobre o grau de representatividade dos conselhos, é necessario verificar a presenca alguns
critérios, tais como i) a escolha das entidades participantes dessas institui¢des; ii) proporcao de
cadeiras destinadas a cada segmento da sociedade civil e poder publico e; iii) o processo de
escolha dessas entidades. Para os autores, a andlise dessas condi¢fes visa dimensionar a
pluralidade de segmentos representados, bem como o conjunto de regras acerca de como essas
entidades adquirem representagdo nas decisdes politicas.

Além dos conselhos gestores, cabe destacar o desenho institucional de ratificacdo dos
Planos Diretores Municipais. Para Avritzer (2008) esse formato ndo se configura como um
espaco de deliberacdo das decisbes, cabendo aos individuos apenas ratificar o que foi
determinado pelo Estado. Desse modo, o autor argumenta que os Planos Diretores Municipais
sdo a forma de participacdo com menor grau democratico em comparagdo com as experiéncias
do orgamento participativo e conselhos gestores, no entanto possuem maior capacidade de
anular politicas publicas particularistas (AVRITZER, 2008).

Embora o desenho institucional seja determinante na efetividade dos canais
participativos, Avritzer (2008) demonstra que os aspectos politicos e culturais antecedem a
formacéo e escolha do modelo institucional. O autor ainda argumenta que apenas a andlise do
desenho institucional dos canais participativos ndo é suficiente para compreender aefetividade
da participacdo nesses espacos. Na visdo de Lima et al. (2014, p. 16), “no maximo, a

institucionalizacdo indicaria um potencial maior ou menor de que este seja efetivo”. Neste
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sentido, a andlise das relagcBes de poder no interior dos 6rgdos colegiados, segundo Fonseca
(2011), precisa considerar ndo so os fatores enddgenos, isto €, o desenho institucional, quanto
também as condicionantes externas que influenciam nas relagdes sociais e politicas dos atores.
Essa abordagem multidimensional também é defendida por Cunha et al. (2011). Esses autores
argumentam que a analise de variaveis exdgenas aos conselhos gestores como o projeto politico
e a dindmica associativa local é fundamental em determinar ndo s6 o potencial democréatico
desses espacos, mas também os parametros que indicam o nivel de inovacao ou continuidade
das préaticas participativas de gestao.

O proximo capitulo, portanto, tem como objetivo explorar os fatores externos que
influenciam no modelo participativo sugerido pela dindmica institucional dos conselhos

gestores.
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3. PROJETOS POLITICOS, PODER E TRAJETORIA DA PARTICIPACAO

Neste capitulo, serdo explicitados os principais elementos tedricos que fundamentam a
andlise critica empregada nesta dissertacdo no que tange ao modelo de participagéo social. Tem-
se como objetivo discutir a respeito das condicionantes externas que moldam a atuacdo dos
canais participativos, sobretudo dos conselhos gestores, diante da democratizacdo do acesso as
decisdes publicas e controle social do Estado. Assim sendo, as primeiras discussdes se dedicam,
de maneira breve, em explicar a ideia de hegemonia e contra-hegemonia na teoria democrética,
de forma a dar suporte a concepcao de projetos politicos antagdnicos que coexistem dentro e
fora das experiéncias de participacéo.

Diante disso, este capitulo conduzird o leitor as reflexdes sobre os efeitos desses
diferentes projetos nos significados e sentidos dados a participacao social, de forma a destacar

os fatores que constrangem ou possibilitam o avango democrético.

3.1. O conceito de hegemonia e suas implicacGes para a teoria democratica

As tensbes entre o avango do capitalismo e a sua (in)compatibilidade com o regime
democratico dos paises tornou comum o conceito de hegemonia em explicar o desenvolvimento
da teoria democrética. Criado a partir da corrente marxista, tal conceito significou uma das
principais contribuigdes do marxismo para repensar o papel da ideologia e da sociedade civil
na constituicao das relac@es sociais (ALVES, 2010). Em Gramsci (1982), a ideia de hegemonia
ndo se mostra de forma explicita, todavia indica ser a supremacia exercida por determinada
classe ou grupo social via dominio politico, econémico, intelectual ou social.

No entanto, Gramsci (1982) destaca que a hegemonia se consolida, ndo pela forgca armada
e coercitiva, mas, sobretudo pelo consentimento das massas. Dessa forma, o autor compartilha
de um paradoxo, ressaltando que, mesmo que os individuos se encontrem sob forte
subordinacdo de um determinado grupo social, esses mesmos individuos tendem a adotar a
ideias impostas por este grupo, mesmo ainda que nao concordem com a acao realizada (ALVES,
2010; COUTINHO, 1999).

Transferindo o conceito para o campo da teoria democrética, Santos e Avritzer (2002)
mostram que a democracia no século XX foi marcada por dois modelos hegeménicos. Um
caracterizado pela desconsideracdo do papel da mobilizagdo social e a agéo coletiva como via
de construcdo democréatica e o outro, de modo complementar, fundado na valorizacdo dos

instrumentos representativos em que a elite assume o poder politico de decisdo. Ou seja, ha a
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concepgdo hegemonica de democracia, traduzida pela democracia liberal em que hé a busca
pela estabilidade na tensdo entre capitalismo e democracia (SANTOS; AVRITZER, 2002).

Entretanto, como apontam os autores, 0 mesmo periodo fez emergir uma série de
concepcdes em torno da democracia que podem ser considerados como contra-hegeménicas. A
ideia de contra-hegemonia em Gramsci (1982) é implicita, pois 0 que se estabelece &, na
verdade, a constante luta hegemdnica. No entanto, no campo da teoria democratica, ela se traduz
no embate de modelos alternativos contra aqueles que possuem a hegemonia consolidada. Neste
sentido, tal disputa se estabelece entre aquele que se baseia no ajuste neoliberal e outro voltado
ao aprofundamento democratico (MENDES, 2012).

Desse modo, dentre as perspectivas democréaticas contra-hegemdnicas, tem-se destaque a
visdo de Habermas (1984) em que considera a existéncia de espagos onde individuos oriundos
de diferentes segmentos da sociedade séo capazes de problematizar e publicizar suas demandas
sociais a partir do didlogo e a construcao de consensos. Para Habermas (1987) a legitimidade
das decisdes se da pela deliberacdo publica condicionada a participacdo de individuos sob regras
que garantam a igualdade e a liberdade do que o autor denomina como agir comunicativo. Neste
sentido, a teoria da democracia deliberativa, tal como defendida pelo autor, configuraem modelo
alternativo ao ‘“elitismo democratico”, caracteristico das democracias hegemonicas
(LUCHMANN, 2002).

Outro modelo de concepcdo democréatica contra-hegemaonica sendo a de maior propulsao
no final do século XX e inicio do século XXI, recai sobre o exercicio da democracia
participativa (SANTOS; AVRITZER, 2002). Tal modelo, embora ndo apresente maior ruptura
de padrbes hegemdnicos de decisdo democratica, caracteriza-se pelo avancgo, desenvolvimento
e fortalecimento de concepgdes que possibilitem maior envolvimento e controle das acdes do
Estado pelos cidad&os, a exemplo do modelo de democracia deliberativa (COHEN, 1998).
Como consequéncia, tem-se a hegemonia do poder politico exercido pelas classes subalternas,
compartilhando do pensamento gramsciano de Estado ampliado (MATOS; FERREIRA, 2015).
Além disso, na América do Sul, cabe enfatizar a acdo dos movimentos sociais dirigidos pelas
camadas populares em contraposi¢cdo aos regimes autoritarios, o que significou um poderoso
avanco na tentativa de consolidacdo de um novo padrdo hegemonico. Assim, é correto afirmar
gue o nascedouro da democracia participativa foi, sobretudo, impulsionada pela tentativa de
disputa dos significados das praticas politicas, com vistas a incorpora¢do de novos atores e
temas a agenda politica (SANTOS, 2002a).

No Brasil, a promulgagéo da Constituicdo de 1988 reconfigurou as bases de relagéo entre
o0 Estado e sociedade, conferindo maior debate acerca da tenséo entre 0 modelo de democracia
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representativa como concepcdo hegemonica e aquele viabilizado pelas instancias de
participacdo social, enquanto modelo contra-hegemonico. Um dos exemplos dessas instancias
refere-se a acdo direcionada pelo Partido dos Trabalhadores com a experiéncia do Orgamento
Participativo (OP), que desafiou a dicotomia entre os modelos de democracia representativa e
0 de democracia participativa, combinando-os em um esfor¢o de aproximar os cidadaos das
decisdes publicas a partir de procedimentos que possibilitem garantia da igualdade politica
(AVRITZER, 2000, 2003). Em conjunto ao OP, surgiram também os conselhos de politicas
publicas, tal como tratado amplamente no primeiro capitulo tedrico deste trabalho.

No entanto, tal como argumenta Santos e Avritzer (2002), pelo fato de tais préticas
desafiarem os interesses da concepg¢do hegemonica de democracia, elas sdo combatidas ou, até
mesmo, descaracterizadas via cooptagdo ou ressignificagdo. E sob este aspecto que se faz
necessario a discussdo da tensdo na disputa entre projetos politicos antagdnicos e 0 seu impacto

para a construcdao de uma nova hegemonia democratica.

3.2. As tipologias de projetos politicos e os desafios da construcdo democratica

De modo a explicar a ambivalente disputa de projetos politicos distintos no processo de
construcdo democratica no Brasil, esta secdo tem por objetivo propor um dialogo teorico acerca
de seus elementos constitutivos. A literatura predominante sobre o tema considera a
coexisténcia de trés projetos politicos com perspectivas antagdnicas acerca do modelo de
participacdo, tais como o projeto neoliberal, autoritdrio e democréatico-participativo
(BAQUERO, 2001; DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006; PAULA, 2005).

Dagnino (2004b, p. 144) parte da perspectiva gramsciana de projeto politico,
traduzindo-o em um “conjunto de crengas, interesses, concepg¢des de mundo, representagdes do
que deve ser a vida em sociedade, que orientam a agdo politica dos diferentes sujeitos”. A
identificacdo de projetos politicos permite tracar a direcdo do projeto democratico em curso
acerca de experiéncias calcadas na participacdo, de forma a reconhecer o potencial inovador no

processo de formulagéo e controle de politicas publicas. Isto €,

o0 potencial de desenvolvimento democratico na América Latina depende do tipo de
projeto democratico participativo, que pode impulsionar a inovagdo democratica e
o confronto, tanto tedrico como pratico, da democracia elitista dominante, e enfrentar
as questBes, sempre pendentes da transformacgdo social (DAGNINO; OLVERA,;
PANFICHI, 2006, p. 7).

Neste sentido, o tipo de projeto politico predominante no modelo de gestdo do Estado é
determinante para apontar os direcionamentos da participagcio (TATAGIBA; CLAUDIA;
TEIXEIRA, 2006). De forma a explicar essa restricao, Dagnino (2004a) argumenta que hd uma
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crise discursiva que parece atravessar as experiéncias recentes de constru¢do democrética no
Brasil e na América Latina. A autora ressalta que essa crise € marcada por uma disputa politico-
cultural entre os dois projetos antagbnicos, isto é, ha, de um lado, um processo de alargamento
da democracia, que €é resultado da criacdo de espacos publicos e da crescente participacdo dos
individuos no debate politico. Por outro lado, existe um processo de encolhimento das
responsabilidades sociais do Estado e sua transferéncia para a sociedade civil, resultando na
fragmentacdo dos espacos de participacdo nas decisdes publicas. Embora ambos os projetos
apresentem perspectivas opostas e até antagénicas quanto ao projeto democratico, a0 mesmo

tempo, sugerem uma sociedade ativa e propositiva.

a coincidéncia na exigéncia de uma sociedade civil ativa e propositiva, que estes dois
projetos antagbnicos apresentam, €, de fato, emblemética de uma série de outras
“coincidéncias” no nivel do discurso, referéncias comuns que, examinadas com
cuidado, escondem disting@es e divergéncias fundamentais (DAGNINO, 2004b, p.
147).

Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) explicam que esse propdsito, aparentemente comum,
é, na verdade, obscurecido por uma linguagem similar acerca dos significados de participacéo,
cidadania e sociedade civil. Na visdo das autoras, essa crise discursiva acerca dos sentidos
desses conceitos permite que o projeto neoliberal avance por dentre 0s espacos construidos pelo
projeto democratico, o que resulta no que elas denominam de “confluéncia perversa”. Na visdo
das autoras, a perversidade é determinada pelo obscurecimento das divergéncias entre cada
projeto politico por meio de um discurso comum e de procedimentos e mecanismos

institucionais similares. O risco iminente que esse deslocamento de significados guarda é que

a participacdo da sociedade civil nas instancias decisorias, defendida pelas forcas que
sustentam o projeto participativo democratizante como um mecanismo de
aprofundamento democrético e de reducdo da exclusdo, possa acabar servindo aos
objetivos do projeto que lhe é antagénico (DAGNINO, 2004b, p. 144).

Desta forma, o dilema do avanco democratico € formado por tensdes entre a disputa de
significados através do discurso homogéneo de referéncias compartilhadas entre diferentes
projetos politicos. A nocdo de participacdo, cidadania e sociedade civil construida por cada
projeto politico, desde que decifradas, ajudam a evidenciar as nuances, diferencas e
antagonismos ocultados pelo discurso e que desafiam a constru¢do democratica na América
Latina. Para tanto, além disso, é necessario descrever suas caracteristicas distintivas no que
concerne a origem, tipo de Estado, organizacéo politico-institucional e modelo de gestdo para
complementar o escopo analitico dos efeitos desses projetos no sentido da participacao.

Além da disputa entre um projeto politico democratico-participativo e o0s ideais
neoliberais, Schwartzman (2007, p. 36) reconhece a oposi¢do destes Ultimos a um projeto

politico apoiado pelas bases do autoritarismo.
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Por uma parte, esta o contraste entre o Estado patrimonial irracional, centralizador,
autoritario, e os setores da sociedade que se pretendem autdbnomos, descentralizadores
e representantes do racionalismo privado dos grupos sociais mais organizados. Por
outra, no entanto, estda o contraste entre as ideologias liberais de ndo-
intervencionismo, privatismo, laissez-faire, e as necessidades iniludiveis de
planejamento governamental e intervencdo do Estado na vida econémica e social do
pais

Sendo assim, se para Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), a disputa politico-cultural se
estabelece entre 0s projetos neoliberal e democratico-participativo, considera-se nesse resgate
tedrico também a permanéncia das raizes de um projeto politico autoritario. Este € tratado a
partir das contribui¢cdes de Chaui (1995) no que se refere a gestdo publica e Silva (2013) ao

posiciona-lo diante da problematica da participacéo.

3.1.1. Projeto politico democrético-participativo

Primeiramente, cabe destacar a presenca do autoritarismo politico no processo de
democratizacdo da gestdo publica. Ao realizar um resgate histérico da politica brasileira, é
possivel identificar as bases do projeto politico autoritario que se instauram desde o periodo
colonial, perpassando o sistema econdmico de natureza patrimonialista e se fortalecendo no
governo de Getulio Vargas, em 1937, dando inicio a um longo periodo de governo ditatorial
conhecido como Estado Novo (1937-1945) (ABREU, 2008; SCHWARTZMAN, 2007). Apoés
0 término desse governo, o projeto politico autoritario ganha maior notoriedade no regime
militar, iniciado no ano de 1964, sendo o resultado de constantes tentativas da elite
conservadora em ascender ao poder. A presenca desse tipo de governo por mais de 20 anos na
conducdo das acGes do Estado fortaleceu a permanéncia de elementos caracteristicos do
autoritarismo na cultura politica brasileira, mesmo diante do avanco da pluralizacdo dos
movimentos sociais na reconfiguracdo da relacdo entre Estado e sociedade (O'DONNELL,
1991; PINHEIRO, 1991; SCHWARTZMAN, 2007).

Além da restricdo a participacdo politica, aspectos como o particularismo e préaticas
clientelistas sdo principais caracteristicas dos ideais autoritarios (DAGNINO; OLVERA;
PANFICHI, 2006; SILVA, 2013). No projeto politico autoritario, o clientelismo pode ser
definido como as praticas do Estado subsidiadas por trocas de favores politicos por meio da
distribuicéo de recursos e beneficios publicos a individuos ou grupos especificos dasociedade.
Outro aspecto da cultura politica que sdo sustentadas pelas praticas autoritarias se refere ao
patrimonialismo (CARVALHO, 1997). Este, de estreita relagdo com as a¢des clientelistas, pode

ser entendido pela auséncia do Estado na distin¢ao entre os limites publicos e privados,
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configurando, segundo Weber (1982), uma espécie de dominacdo, na qual os lideres politicos
conduzem a administragdo publica, seguindo interesses individuais (CAMPANTE, 2003).

Para Dagnino (2005) as caracteristicas desse autoritarismo, ainda enraizadas na cultura
brasileira, baseiam-se predominantemente em critérios relativos a classe, raca e género, o que
reforca as condicdes de desigualdade e exclusdo socioeconémica encontradas no estilo de
gestdo orientado a partir dessa corrente politica.

Chaui (1995) argumenta que, mais do que uma forma de governo, o autoritarismo se vé
presente na estrutura da sociedade brasileira, segundo um conjunto de caracteristica, tais como:
incapacidade da luta pela igualdade social, bem como pelo direito de grupos minoritarios;
incapacidade da luta contra as formas de opresséo social e econémica; a ndo distin¢do entre o

publico e privado; incapacidade de lidar com conflitos, contradi¢des sociais e politicas;
incapacidade da criacdo de mecanismos plurais para veicular a opinido publica; incapacidade
do fortalecimento de movimentos sociais; naturalizacdo das desigualdades econdmicas e sociais

e; a forma de tratamento baseada em condicdo econdmica e social. Percebe-se que tais

elementos figuram uma cultura politica autoritaria que caminha em sentido oposto ao
preconizado pelo projeto politico democratizante, sobretudo “pela via do ndo reconhecimento
do direito do outro e da determinacdo de lugares sociais na sociedade para 0s que ndo se véem
como iguais” (SILVA, 2013, p. 20). Desta forma, o projeto politico autoritario compartilha de
um tipo de Estado centralizador e se faz da auséncia de espacos de participagdo dos individuos.

De maneira distinta ao projeto neoliberal e oposta ao democréatico-participativo, o projeto
politico autoritario é constituido por um histdrico contexto de limitacédo e supressdo dos
direitos civis. Segundo Pinheiro (1991), a despeito da transicdo democratica marcada pela
promulgacdo da Constituicdo de 1988, as praticas autoritarias de repressdo as manifestacdes a
favor dos direitos sociais seguem um legado na cultura politica brasileira a partir da ideia do
autoritarismo socialmente implantado. Para o autor, o desrespeito aos direitos civis se manifesta
no interior das relacGes interpessoais e se consolida em uma rede de microdespotismos que
influencia na restricdo da representacdo e limitacdo das condigdes de participagéo politica.
Vale mencionar que o projeto politico autoritario compartilha dos ideais de um novo
autoritarismo, o qual busca a modernizagédo do capitalismo na América Latina e a manutencgéo
desse sistema, garantindo a eficiéncia econdmica com a despolitizacdo da sociedade através do
controle das instituicdes democréaticas (O'DONNELL, 1991). Desta forma, o Estado se vale do
oportunismo para a cooptacdo dos individuos a favor de seus interesses econdmicos e politicos.
Por fim, é importante ressaltar a tecnocracia como caracteristica principal do modelo de

gestdo do autoritarismo. Ela pressupde que as decisdes politicas sejam tomadas com base na
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técnica e apenas por individuos detentores de conhecimento especifico para exercer as fungoes
do Estado. A Reforma Gerencial do Estado, iniciada nos anos 1990, teve como um dos
principais objetivos realizar a ruptura com esse padrdo tecnocratico e burocratico ao
implementar o conceito da nova administracdo publica (BRESSER-PEREIRA, 1996). No
entanto, Paes de Paula (2005), revela que o aspecto tecnocratico das decisdes politicas ainda é
reproduzido pelo modelo gerencial defendido pelos ideais do projeto politico neoliberal. Para a
autora, o gerencialismo das acfes governamentais se pauta em um conjunto de técnicas
advindas do modelo de administracdo privada. A tecnocracia, portanto, diferente do padrédo
presente no projeto politico autoritario, se configura em espacos fragmentados e
descentralizados da gestdo publica conduzida pelo modelo hegeménico neoliberal, o que
demonstra a compatibilidade institucional desses dois projetos.

3.1.2. Projeto politico neoliberal

O segundo projeto politico diz respeito a ado¢do de mecanismos oriundos do mercado
como condutor das atividades do Estado (DAGNINO, 2004b). O conjunto de medidas
responsaveis pelo fortalecimento desse projeto teve seu marco global com o Consenso de
Washington, em 1989, e a eleicao de Fernando Collor de Mello, no Brasil. Entretanto, segundo
Serafim (2007), esse projeto ganhou forca no pais a partir do primeiro governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995-1998) com a chegada da alianga social-liberal ao poder. A partir desse
periodo, iniciou-se a Reforma do Estado no Brasil, que buscou substituir o modelo burocréatico
de gestdo publica por um modelo voltado a eficiéncia e eficicia das agdes, de principio
empreendedor e inspirado na gestdo empresarial.

A desregulamentacdo da economia, a abertura ao capital estrangeiro, a privatizacao de
empresas estatais, a diminuicdo de gastos publicos e outras medidas que significavam a redugédo
da atuacdo do Estado, constituem a base principal da implementacdo do projeto neoliberal.
Consequentemente, esse encolhimento das responsabilidades sociais do Estado impulsionou a
formacéo do terceiro setor, representado por organizacGes da sociedade civil incumbidas na
realizacdo de atividades transferidas pelo ente estatal. Nesse contexto, cabe citar o papel das
agéncias internacionais de cooperacdo, as quais representam o resultado do projeto neoliberal
na redefini¢do do significado de sociedade civil. Esta passa a significar uma sociedade civil
institucionalizada, fruto do processo de “onguizacao” dos movimentos sociais. Sendo assim, o
surgimento expressivo dessas organizagdes como interlocutoras do Estado é entendido como

uma forma de controle da sociedade civil frente as agdes previstas pelo projeto neoliberal. Essa
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nova configuracdo das relacdes entre Estado e sociedade, que contrapde ao que é defendido
pelo projeto democratico-participativo, produz seus efeitos no modo de participacdo popular

exercido através do modelo de organizacéo neoliberal.

Se o caminho aberto pelos movimentos sociais era fortemente politizado e implicava
a demanda direta da populagdo carente organizada por bem publico, o caminho das
ONGs opta por representar as demandas populares em negocia¢Ges pragmaticas,
tecnicamente formuladas, com os governos dispensando a base ampliada da
participacdo popular (PAOLLI, 2002, p. 34).

Essa inversdo de sentidos do que se concebe por sociedade civil reflete 0 modo de
organizacdo politica defendido pelos ideais neoliberais, no qual se destaca 0 modelo de
democracia liberal ou representativa, sendo a escolha dos representantes realizada por meio do
sufragio. Esse modelo de democracia fortalece a fragmentacao dos espacos de participacao dos
individuos e tem como primazia a técnica como acesso aos canais participativos. Dessa forma,
o0 debate publico no contexto da nova administragdo publica é despolitizado, uma vez que ele €
reduzido a micro espacos, incluindo organizac6es privadas, as quais favorecem a passividade
dos individuos diante das acdes do Estado (SILVA, 2013; TATAGIBA, 2003).

Vale destacar que o projeto politico neoliberal, no entanto, ndo propde desconstruir a
importancia da participagdo, mas altera o seu significado, segundo Dagnino (2004c), para
aquela a qual o envolvimento dos individuos se reduz ao papel da solidariedade destes perante
aos problemas sociais, assim como visto na redefinicao das relagcdes do Estado e sociedade civil.
Ou seja, sob uma perspectiva neoliberal “os alvos dessas politicas ndo sédo vistos como cidadaos,
com direitos a ter direitos, mas como seres humanos ‘“carentes”, a serem atendidos pela
caridade, publica ou privada (DAGNINO, 2004b, p. 158). Neste sentido, o projeto neoliberal
caracteriza o conceito de cidadania a partir da ideia de que os cidaddos sdo sujeitos cujo o papel
se refere a garantir a manutencao do Estado liberal junto as organizacfesprivadas e, a0 mesmo
tempo, clientes desse prdprio sistema definido pelos principios da solidariedade (PAOLI, 2002).

Assim sendo, segundo Paoli (2002), a transferéncia das aces do Estado para a sociedade
civil promove um cenario que caracteriza a responsabilidade social como sinénimo de
cidadania. Na perspectiva empresarial, discursos como “empresa-cidada” e 0s que vinculem a
doacdo como exercicio de cidadania, surgem no contexto de implementacao do projeto politico
neoliberal. Essa mudanca do sentido de cidadania impacta na transformacao dos individuos em
sujeitos passivos e dependentes da iniciativa privada, distanciando-os da arena de discussao

publica em prol de seus direitos sociais.
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3.1.3. Projeto politico democratico-participativo

Assim como abordado no capitulo anterior, esse projeto nasce a partir da década de 70
quando da formagédo dos movimentos sociais urbanos a favor de demandas sociais emergentes
em um contexto marcado pelo autoritarismo e forte fluxo migratério para as cidades. A
promulgacdo da Constituicdo de 1988, abrindo espaco para a institucionalizacdo de arranjos
participativos, representa o principal resultado do avango desse projeto na reconfiguracdo das
relagbes entre Estado e sociedade (CARDOSO, 2008; DAGNINO, 1994; DOIMO, 1995;
GOHN, 2002; SCHERER-WARREN; LUCHMANN, 2004). O projeto democratico-
participativo ou democratico-popular defende a ampliacdo dos direitos sociais no intuito de
constituir um tipo de Estado voltado aos interesses de uma sociedade civil autbnoma e inserida
na definicdo da agenda politica. Esse processo é viabilizado por canais institucionalizados de
participacao a luz do modelo de democracia deliberativa em contraposi¢do a democracia liberal
cuja representacdo € o modelo principal de organizacao sociopolitica.

No a&mbito do projeto politico democréatico, Dagnino (1994) destaca a emergéncia de um
novo conceito de cidadania em que a autora o caracteriza como o exercicio da luta pelo acesso
aos direitos sociais de forma a organizar uma estrutura de construgdo democratica e
transformacéo social.

A nova cidadania é um projeto para uma nova sociabilidade: ndo somente a
incorporacdo no sistema politico em sentido estrito, mas um formato mais igualitario
de relagfes sociais em todos os niveis, inclusive novas regras para viver em sociedade
(negociagdo de conflitos, um novo sentido de ordem publica e de responsabilidade
publica, um novo contrato social, etc.) [...] Essa concep¢do ndo se limita, portanto, a
conquistas legais ou ao acesso a direitos previamente definidos, ou a implementacéo
efetiva de direitos abstratos e formais, e inclui fortemente a invencao/criacdo de novos
direitos que emergem de lutas especificas e da sua prética concreta (DAGNINO, 1994,
p. 23).

Neste sentido, a cidadania é vista como meio de direitos a ter de direitos universais
através do reconhecimento da igualdade social na participacdo dos cidaddos nas decisdes
publicas. Esse tipo de participacdo significa o envolvimento plural das camadas sociais,
orientada a partir do conceito de Gestdo Social. Tenorio (1998) a define como um modelo de
gestdo que contrapde a gestdo estratégica e se baseia na a¢do gerencial dialdgica, isto €, a qual
permite conduzir o processo decisério com base no agir comunicativo (HABERMAS, 1987)
envolvendo diferentes sujeitos sociais.

Diferente de um modelo de Estado centralizador, a gestdo participativa é viabilizada
atraveés de arranjos participativos que possuem a fungdo de ampliar a participacdo social no
processo decisorio da gestdo publica. Paes de Paula (2005) define esse modelo de gestdocomo

administracdo publica societal, o qual busca enfatizar a dimensdo sociopolitica a favor do
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desenvolvimento do aparelho do Estado. De acordo com a autora, a condugéo da gestdo publica
a partir do envolvimento ampliado dos cidaddos contribui para a constru¢do de uma cultura
politica democrética da forma que combina acdo e estrutura, bem como politica e técnica em
espacos de deliberacdo transparentes.

Dessa forma, tal como abordado por Serafim (2007), outro elemento caracteristico do
projeto politico democratico-participativo, no que tange a seu modelo gestdo, diz respeito ao
conceito ampliado de controle social. Segundo a autora, nesse projeto politico hd o
fortalecimento do controle politico que antecede a defini¢do das politicas e acdes do Estado, no
entanto, sem desconsiderar o acompanhamento ex post do cumprimento das metas estabelecidas
e da legalidade na execucéo das agoes.

Verifica-se, portanto, que o projeto democréatico-participativo é oriundo da trajetoria
politica dos movimentos sociais no aprofundamento da democracia e luta por diretos. Esse
esforco culmina na importancia de se consolidar uma cultura participativa e propositiva
sustentada pela criacdo de espacos de negociacdo e deliberacdo publica, constituindo a ideia de
esfera publica ndo estatal. Como exemplo desse espago, da forma como abordado no capitulo
anterior, se destacam o Orcamento Participativo, Conferéncias Publicas e os Conselhos
Gestores de Politicas Publicas.

Dada as caracteristicas dos projetos politicos, faz-se necessario identificar sua presenca
e predominancia nos espacos de decisdo publica através da percepcdo dos individuos
participantes. Com base nisso, Silva (2013) propde que a identificacdo de projetos politicos é
perpassada pela compreensdo dos seguintes fatores: i) a origem; ii) organizacao
politica/institucional; iii) o tipo de Estado iv) a participacdo na visdo dos atores politicos iii) o
que estes atores entendem por cidadania; v) o entendimento sobre sociedade civil; vi) a relacao
entre Estado e sociedade civil e; vii) o principal modelo de gestdo empregado. Cabe destacar
que a analise comparativa dos projetos politicos a partir de suas caracteristicas ndo ignora as
contradigdes inerentes a cada categoria. Serafim (2007, p. 47), argumenta que “um projeto
politico estd em constante construcdo, ndo serd sempre coeso ou mesmo explicitado nas acoes
dos sujeitos politicos”. Entende-se que, embora apresentem perspectivas distintas ou
antagobnicas, tais projetos ndo estao isentos de ambiguidades e imbricagdes, tendo em vistaque
as acOes dos sujeitos nem sempre se mostram coerentes e explicitas no campo politico
(SERAFIM, 2007).

O Quadro 1 busca sintetizar a descricdo das principais caracteristicas de cada projeto
politico abordado.
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Quadro 1 - Principais caracteristicas dos projetos politicos.

movimentos sociais, sindicatos e
demais manifestacdes de
oposicao.

Caracteristica Autoritario Neoliberal Democratico-participativo
Ditadura do Estado Novo (1937- |Medidas baseadas na|Aprofundamento da democraciae
1945); reducdo da participacdo do luta pela ampliacdo dos direitos
Regime Militar (1964-1985); Estado na economia; sociais;
Impulsos Principais |Repressdo dos avangos de|Fortalecimento do modelo |Movimentos sociais  urbanos

neoliberal a partir da eleigéo
de Fernando Collor (1989).

oriundos da década de 1970.

Organizagdo

Total controle das instituicfes
democraticas.

Democracia liberal;
Representacdo como forma

Democracia
deliberativa;

participativa e

Cidadania

Politica/Institucional ideal de governo; Participacdo  viabilizada  por
Preferéncia pelo sufragio. canais institucionalizados.
. Estado centralizador. Estato minimo. Estado voltado ao interesse
Tipo de Estado -
publico.
Limitacéo dos direitos civis. Cidadania e mercado; Nova cidadania;
Cidadania e filantropia; Cidadania como garantia de

Cidadania e responsabilidade
social.

direitos universais;
Reconhecimento da participagao
nas decisdes publicas.

Participacao

Auséncia de participacéo;
Desmobilizagao e inércia.

Participacédo despolitizada;
"Participacdo solidaria".

Participacdo ampliada;

Inclusdo de novos atores sem
distingdo de raca, género, classe
etc.

Pouco influéncia da sociedade
nas a¢bes do Estado;

OrganizagBes do terceiro setor
como interlocutoras do Estado;

Fortalecimento e inclusdo da
sociedade civil;

Sociedade civil vista como grupo |"Onguizacéo" dos |Sociedade civil como definidora
RelagBes entre de clientes e beneficiarios; movimentos sociais; da agenda politica.
Estado e Sociedade [Sociedade civil como meio para a [Sociedade civil
Civil cooptacdo a favor dos interesses |institucionalizada.
do Estado;
Autoritarismo social.
Modelo patrimonialista| Modelo gerencial e|Gestéo social;
Modelo de Gestdo |burocrético, tecnocratico e|empreendedor; Controle social ampliado;
clientelista. Controle social restrito. Administracio publica societal.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Silva (2013), Serafim (2007), Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), Paes de
Paula (2005) e Tatagiba (2003).

3.3. Os (des)caminhos da participacao

Como foi visto no capitulo anterior, 0 crescimento expressivo de experiéncias

participativas, ap6s a Constituinte de 1988, impulsionou, ao mesmo tempo, o debate a respeito

do papel e efetividade destas instancias na constru¢do do modelo de democracia-participativa.

A articulacdo entre participacao direta e representacéo politica amplia ainda mais o escopo de

analise da atuacdo dos canais participativos no aprofundamento da democracia e nos

direcionamentos e significados dados a participagdo (LUCHMANN, 2006). A linguagem da

gestdo participativa incorporada pelo Estado €, por sua vez, associada a modelos inovadores de
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gestdo publica, no entanto, esconde diferencas semanticas capazes de fortalecer ou enfraquecer
as praticas participativas (DAGNINO, 2004c). Assim sendo, 0 que se busca aqui é a discussdo
da qualidade da democracia, evidenciando os sentidos e significados da participacéo social
frente a disputa de projetos politicos antagonicos.

Os conselhos gestores, enquanto espacos orientados para o dialogo plural entre
sociedade e Estado néo estdo isentos dos conflitos de interesses em torno do modo e contetdo
das politicas publicas exigidas. De fato, a diversidade de opinides e interesses é condicdo
conveniente para o exercicio da democracia deliberativa, desde sob um conjunto de regras
baseadas em principios de igualdade e paridade politica que propiciem a efetiva troca
comunicativa no processo decisorio (BOHMAN, 1996; COHEN, 1998). No entanto,
condicionantes externas aos conselhos como a influéncia do projeto politico do governo ou a
de grupos hegemdnicos se revelam como um dos principais desafios a garantia dessa igualdade
e a autonomia dos sujeitos no envolvimento direto nas decisdes publicas. De acordo com

Lichmann (2006, p. 23) os arranjos institucionais participativos, a exemplo dos conselhos

vém apresentando uma série de problemas e contradi¢des, ndo apenas em funcdo do
peso da heranca politica — institucional e cultural — tradicional, como também, e
fundamentalmente, pela despolitizagdo da “questdo social” ditada pela perspectiva
neoliberal. Ergue-se, junto & bandeira do mercado, uma bandeira com as insignias da
filantropia e da solidariedade, com um clamor a participacdo limitada a execucdo das
acles de enfrentamento da pobreza, através da construcdo de alternativas privatistas
que ocorrem por fora do mundo publico e dos foruns de discussdo e negociacao.

A posicao da autora remete aos efeitos da “confluéncia perversa”, tal como abordado
por Dagnino (2004a), de forma que a despolitizacdo da sociedade civil e o desvio de significado
da cidadania sdo resultantes da combinacéo de projetos politicos. Assim, a cidadania, diferente
da concepcdo fundamentada na ideia de direitos a ter direitos, € reduzida a passividade dos
sujeitos, igualando-a a acdo solidaria sem compromisso direto com o debate politico. Neste
sentido, a atuagdo e representatividade da sociedade civil sdo canalizadas pelas organizacgoes
ndo-governamentais, que surgem como espacos de fortalecimento da cidadania vista sob a 6tica
do mercado (DAGNINO, 2004b). Dessa forma, a concepcao de Estado minimo caracteristica
do projeto politico neoliberal € minimalista ainda quanto ao sentido dado a participacao social,
tendo em vista que esta € limitada a acdo gerencial por parte de 6rgdos representativos da
sociedade civil no interior do aparelho do Estado (DAGNINO, 2004b; TATAGIBA, 2002).

No que se trata da participacdo como campo de gestao publica, Nogueira (2011) destaca
que essa relacdo partiu ndo apenas de mudancas politicas e ideoldgicas, mas também das
exigéncias da modernidade radicalizada e da globalizacdo capitalista. O autor argumenta que

0s rumos do capitalismo e da sociedade moderna apontam para uma ideia de participagdo
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deslocada da politica e sem contetudo ético-politico, 0 que como consequéncia, fortalece a
abertura ao atendimento de demandas especificas e atreladas a interesses particulares. Sendo
assim, “a participacdo tende a converter-se em um instrumento para solidarizar governantes e
governados, para aliviar e agilizar a acdo governamental, para compartilhar custos e decisdes,
para reduzir atritos entre governo e sociedade” (NOGUEIRA, 2011, p. 144).

De forma distinta a participagdo cidada idealizada pelos movimentos sociais da década
de 1970 e presente no texto da Constituicdo de 1988, Nogueira (2011) entdo define a
participacdo gerencial como aquela que associa a politica a um processo de barganha entre
representantes e representados, sugerindo que quanto mais aliancas cooperativas existirem,
melhor para o sucesso da democracia liberal e para a legitimidade dos governantes e grupos
sociais envolvidos na partilha do poder. O autor revela, no entanto que embora ambos os
projetos de participacdo compartilnem de perspectivas distintas, a participagdo como acao
gerencial permite a conciliacdo de elementos democratizantes na conducdo do processo
decisério. Tal condi¢do corrobora com as ideias de Dagnino (2004a), onde é possivel ver que o
desvio do sentido dado a participacdo e cidadania por parte de projetos politicos antagdnicos
configura na confluéncia perversa no que tange a construcao de um modelo de democracia.

Como consequéncia

as pessoas podem participar sem se intrometer significativamente no estabelecimento
das escolhas essenciais. Podem permanecer subalternas as deliberacdes técnicas ou a
calculos politicos engendrados nos bastidores, em nome da necessidade que se teria
de obter suportes técnico-cientificos para decidir ou de concentrar certas decisdes
eminentemente politicas (NOGUEIRA, 2011, p. 147).

Assim sendo, a emancipacdo preconizada pela participacdo cidada encontra seus
desafios perante a um modelo de participacdo que esta vulneravel a reproduzir a hegemonia de
governos e grupos sociais especificos (NOGUEIRA, 2011).

Trazendo esse debate para 0 ambiente dos conselhos gestores, Oliveira (2009) destaca
os riscos da predominancia da participacdo gerencial em relacdo a participacdo politica. Isso
tende a ocorrer quando: a) ndo ha vinculos fortes entre os conselheiros e as organizagdes sociais;
b) quando estas se relacionam de forma superficial com 0s movimentos sociais; ¢) existem
movimentos sociais com pouco legado histérico e comunitario; d) ha a acdo estratégica por
parte do poder publico em néo partilhar o poder politico; e) o poder publico local ndo reconhece
os conselhos como érgaos legitimos ou relevantes; f) ha o desconhecimento dos conselheiros
quanto ao sistema de politicas sociais, as rotinas da administracdo publica e o processo de
concretizacdo das decisGes tomadas e; g) quando as iniciativas de empoderamento dos atores

séo negligenciadas.
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De acordo com Tatagiba (2003), as chamadas “experiéncias inovadoras de gestdo”
podem, nesse caso, assumir caracteristicas tutelares ou emancipatorias, uma vez que podem
fortalecer a democracia na relacdo entre Estado e sociedade ou manter e até mesmo reforcar
aspectos tradicionais da cultura-politica. Segundo a autora isso ocorre pois, se por um lado ha
a ampliacdo dos espacos de participacdo e a inclusdo de novos atores no processo de
democratizagdo da gestdo publica, por outro lado ha também hé a despolitizacdo dos atores com
a participacdo fragmentada pela representacdo de atores especificos da sociedade civil em favor
de interesses particulares. A dimensdo cultural, neste sentido, € componente essencial para
explicar de que forma um conjunto de crengas, valores e visdes de mundo sdo capazes de alterar
0s rumos e os significados da participacéo social.

Nas palavras de Tatagiba (2003, p. 15), a participagdo pode ser traduzida em “estratégia
para consolidar uma democracia de baixa intensidade, contribuindo e promovendo a apatia
politica, mesmo que as expectativas e 0s discursos que sobre ela se fazem ressaltem sua
potencialidade no sentido da ampliacdo e aprofundamento do projeto democratico” Na visao da
autora, as pautas de discussdo sobre as politicas publicas no interior das experiéncias de
participacdo podem ocultar interesses estratégicos por parte de grupos sociais hegemonicos, 0
que reduz o horizonte de emancipacdo dos atores e tende a manter o debate sobre questdes
sociais de pouca relevancia ao interesse coletivo. Pode-se dizer que a depender de como se
estabelece a disputa entre projetos politicos antagdnicos, “a participa¢ao pode nao ser publica,
nem tampouco democratica”, pois se estabelecem limites a partilha de poder entre a sociedade
e Estado em torno de uma perspectiva igualitaria de defini¢do da agenda publica (ALMEIDA,;
TATAGIBA, 2012).

Tais consideragdes podem ser explicadas com base em Baquero (2001, p. 101) que, em
uma visdo ampliada da politica brasileira, enfatiza que as instituicdes democraticas, ao contrario
de dedicar a sua funcéo especifica ao exercicio pleno da democracia, tém, na verdade, dado
base a setores que, de forma mais eficaz e legitima, acabam reproduzindo sua dominagéo e seu
enriquecimento. Para o autor ha um ciclo vicioso que impede o processo de construgdo
democratica no Brasil. Esse ciclo é alimentado pela perversidade da representagéo politica por
interesses privados e relagdes sociais paternalistas, personalistas e clientelistas que, a0 mesmo
tempo, impedem o aumento do capital social, sendo este elemento central da cultura politica
participativa e contra-hegemoénica (BAQUERO, 2001). Isto ¢, segundo Baquero (2001), a
experiéncia politica brasileira se caracterizou pela predominancia de formas autoritarias de
governo, 0 que consequentemente criou obstaculos as possibilidades de uma participagdo mais

efetiva. O autor ainda completa que, historicamente, os instrumentos necessarios para a
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construcdo de uma democracia participativa sempre estiveram ausentes ou eram conduzidos de
forma limitada diante de concepgdes ideoldgicas determinadas.

Chaui (2005) avanca nesse debate, sobretudo para explicar a despolitizacdo da sociedade
provocada pelo neoliberalismo, considerando a presenca de trés versdes da ideologia
contemporanea: ideologia da competéncia, ideologia da sociedade do conhecimento e a
ideologia pds-moderna. A primeira € fundada pela ideia de que aqueles que possuem
determinado conhecimento adquirem direito natural ao comando dos demais em qualquer
esfera, de forma que as assimetrias de poder sdo reforcadas por uma formacdo hierarquica
baseada no individuo de maior competéncia para a conducao das a¢des politicas. “Isso significa
que a politica é considerada assunto de especialistas e que as decisdes sdo de natureza técnica,
via de regra secretas ou, quando publicadas, o sdo em linguagem perfeitamente incompreensivel
para a maioria da sociedade” (CHAUI, 2005, p. 28).

A ideologia da sociedade do conhecimento, segundo a autora, tende a aumentar a
exclusdo social, politica e cultural, uma vez que esta impacta na distribuicdo desigual da
informacdo entre a sociedade. Ja a ideologia pds-moderna advéem do desenvolvimento do
capitalismo moderno com a fragmentacéo e dispersao da producdo econdmica. Chaui (2005)
entende que essa fragmentacdo se estende para o campo da acdo politica dos individuos, os
quais, diante de uma sociedade induzida pelos anseios da pds-modernidade, se transformam em
sujeitos passivos e distantes de uma trajetéria de emancipacdo e mudanca dos padrdes
hegemonicos.

Assim, o legado do autoritarismo, sobretudo do autoritarismo social, além do avanco do
projeto politico neoliberal, sdo elementos-chave na combinacdo de esforcos capazes de alterar
ou até mesmo subverter o processo de construcdo de um modelo democratico-participativo
(CHAUI, 1995; SILVA, 2013).

Estamos, portanto, diante de duas séeries de obstaculos & democracia social no Brasil:
aquela decorrente da estrutura autoritaria da sociedade brasileira, que bloqueia a
participacdo e a criacdo de direitos, e aquela decorrente das novas ideologias que
reforcam a despolitizacdo provocada, de um lado, pela fragmentacdo e dispersdo das
classes populares (sob os efeitos da economia neoliberal sobre a divisao e organizacdo
sociais do trabalho) e, de outro, pelo encolhimento do espago publico e alargamento
do espaco privado pela agdo das trés ideologias contemporéneas, que reforma a acéo
privatizadora do Estado neoliberal (CHAUI, 2005, p. 30)

Essas limitagcGes impostas ao desenvolvimento da democracia no Brasil, representam o
que Baquero (2001) define como desconsolidagdo democratica a qual permite sustentar a
avaliacdo da qualidade democratica das institui¢des. O autor entende que ha o uso privado das
instituicdes publicas, isto é, de forma que as instituicbes democraticas e 0 poder politico sejam

canais de legitimidade e continuidade de interesses econdmicos. Cenario que, como foi visto,
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diz respeito a manutencao da hegemonia do projeto politico neoliberal por dentre os espagos de
participacdo social, configurando na confluéncia perversa (DAGNINO, 2004a). Dessa forma,
as instituicbes sdo deslegitimadas quando, ao mesmo tempo, se fortalece democraticamente
uma dominacao eficaz sobre a sociedade e uma maior concentracao de capital (BAQUERO,
2001). “O neoliberalismo consegue, portanto, algo inédito, qual seja, sem destruir as institui¢des
democréticas, submeté-las aos seus interesses e utiliza-las como instrumentos de dominagéo e
enriquecimento ilicito” (BAQUERO, 2001, p. 101).

Desse modo, Tatagiba (2003) entdo revela que a participacdo pode ser ambigua em seu
significado e ambivalente quanto aos seus direcionamentos na constru¢do de um modelo contra-
hegeménico de democracia-participativa. Considerando que 0s conselhos gestores surgem
como principais instancias responsaveis por mediar as relaces entre Estado e sociedade, a
autora revela que essas experiéncias se mostram ambivalentes, pois “realizam 0 novo, inovando
0S processos e 0s contelidos das politicas, a0 mesmo tempo em que mantém limites rigidos ao
avanco do didlogo entre publicos e instituicdes no que respeita a democratizagdo da decisdao”
(TATAGIBA, 2003, p. 175).

Para a autora, embora a introducdo dos conselhos possibilite novos rumos a democracia
brasileira, a apropriacdo de um modelo gerencial, oriundo do neoliberalismo, faz com que a
participacdo nesses 6rgaos aponte até mesmo para direcdes contrarias ao proposto pelo projeto
politico democratico-participativo. Além disso, a combinacdo das caracteristicas do projeto
autoritario ajuda a reforcar a perversidade da atuacdo de projetos politicos antagdnicos
(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006).

Com base em estudos realizados por Moisés (2008), o autor explica que a ambivaléncia
politica também se manifesta na preferéncia das préaticas autoritarias que mantém seu legado
nos modos de representacdo politica brasileiros. Neste sentido, a ambivaléncia € entendida pelo
fato de individuos, ao optarem por praticas democréaticas, a0 mesmo tempo serem capazes de
defender atitudes autoritarias diante de determinados cendrios politicos. No caso da América
Latina, constatou-se que o Brasil como mais ambivalente, o que confirma o legado e influéncia
dos tragos autoritarios na cultura politica do pais. (MOISES, 2008). Assim, 0 que essa
ambivaléncia resulta é na adaptacdo das instituicdes democraticas a procedimentos
antidemocréticos, os quais pervertem a representacdo politica e influenciam diretamente a
confianca dos individuos nos mecanismos de participagdo social. Como consequéncia, ha a
“institucionalizag¢do de atitudes de indiferenga, apatia e distanciamento da arena politica, € a
crenca de que ndo ha nada que se possa fazer para mudar o atual estado de coisas” (BAQUERO,

2001, p. 98). Dessa forma, 0 que se observa € que paises de recente transi¢do democratica e que
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ainda apresentam baixa qualidade de instrumentos democraticos tendem a apresentar maior
grau de ambivaléncia politica, provocando um déficit de capital social a favor da construcao de
uma cultura politica participativa (BAQUERO, 2001; MOISES, 2008).

Na visdo de Luchmann (2006), a apatia politica e a baixa participacdo tém forte
correlagdo com as desigualdades sociais, uma vez que “se as pessoas sabem que existem
oportunidades para a participacdo efetiva no processo de tomada de decisGes, elas
provavelmente acreditardo que a participacéo vale a pena, tornando-se mais ativas e confiantes”
(HELD, 1987, p. 234). Na visdao de Baquero (2001), o aumento dessas desigualdades é
impulsionado pelo dogma neoliberal, o qual tende a transformar a sociedade ndo em uma
sociedade de direitos a ter direitos, mas sim em uma nagao passiva, de necessidades. A defesa
por uma cidadania solidaria, deferente do conceito da nova cidadania, acaba prevalecendo no
modo das relagdes politicas e sociais. Dessa maneira, observa-se que 0 avanco do projeto
neoliberal se fortalece através de efeitos que ele mesmo gera como consequéncia de sua
implementacéo.

Segundo Gohn (2011), a participagdo pode ser traduzida no “processo mediante o qual
as diferentes camadas sociais da populacdo tém acesso aos espacos para definir e avaliar as
politicas publicas, especialmente as de carater social” No entanto, como foi visto, 0 seu
significado pode assumir dimensdes mais amplas e até mesmo controversas em relagdo ao
processo de construcdo democrética, dependendo do grau de coexisténcia de projetos politicos
antagbnicos. Isto é, a trajetoria da participacdo, sendo ela institucionalizada pelos conselhos
gestores, é capaz de apontar para caminhos que avancem ou recuem na proposta de um projeto
politico democratizante. Os limites entre a cultura e a politica, neste sentido, sdo determinantes
em explicar até que ponto e sob qual intensidade o envolvimento direto dos cidaddos nas
decisbes politicas consegue promover rupturas contra concep¢des hegemonicas acerca da

democracia.
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4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este capitulo visa descrever o percurso metodol6gico da pesquisa para a consecucdo de
seus objetivos propostos. A importancia das se¢oes a seguir para o leitor se da pelo seu contetdo
que expressa as justificativas das escolhas feitas pelo pesquisador para a compreensao do
fendmeno a ser investigado. Compreender de que forma os métodos e técnicas foram
encadeados € visto como fundamental para definir as potencialidades e limites de aplicacdo e
validade da metodologia empregada. Assim, os procedimentos metodologicos dessa dissertacao
estdo divididos nas seguintes secdes: a) a abordagem metodoldgica e classificacdo da pesquisa
a qual inclui a descricdo das estratégias de coleta dos dados; b) os procedimentos de analise dos
dados onde o leitor encontra os instrumentos de analise dos dados, com destaque para a analise
do discurso; c) e por fim, sdo apresentadas as principais ferramentas computacionais utilizadas

neste trabalho.

4.1. Abordagem Metodoldgica e Classificacdo da Pesquisa

O debate acerca do rigor e relevancia na producgédo de pesquisas em administragcéo tem
mantido presenca significativa nas reflexées sobre o modo de desenvolvimento cientifico.
(CARVALHO DE VASCONCELOQOS, 2009; FARIA, 2007; MASCARENHAS; ZAMBALDI;
MORAES, 2011). Em Soares (2005), é possivel ver que esta discussao se estende para 0 campo
da ciéncia politica. Segundo o autor, os estudos nessa area enfrentam desafios quanto ao apelo
metodologico empregado, argumentando que muitos trabalhos “se esquecem que ha métodos
qualitativos rigorosos, e confundem ensaismo com trabalhos que usam métodos qualitativos
(SOARES, 2005, p. 3).

Nesse contexto, a auséncia de procedimento metodoldgicos €, sobretudo, oriunda de
concepcdes dicotbmicas entre abordagens e técnicas de pesquisa motivadas pelo afastamento
interdisciplinar. Em razdo disso, a postura do pesquisador em buscar a transversalidade de
métodos e técnicas de pesquisa se mostra como um fator essencial na quebra de paradigmas que
impedem a liberdade do progresso cientifico. Tal postura é, ao mesmo tempo, determinante para
o rigor e relevancia necessarios para a confiavel compreensédo dos dilemas sociais.

Em ciéncias sociais, a producéo do conhecimento para a aplicagéo pratica na solucéo de
problemas especificos determina a natureza aplicada do estudo (SILVA & MENEZES, 2001).
Este trabalho parte dessa logica, porém esclarecendo que o tipo de problema necessita,
sobretudo de discussdo e analise antes do propor as solugbes. Assim sendo, possibilitar a

articulacdo sistematica do contetido tedrico com os elementos que definem o contetido empirico
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do fenbmeno requer o esforgco do pesquisador no planejamento da pesquisa, de forma a
caracteriza-la face ao objetivo previamente estabelecido.

Considerando que este estudo consiste na analise, em ambito municipal, dos sentidos da
participacdo social e suas implicacfes na atuacdo de um conselho de politica urbana, busca-se
a compreensdo da realidade social a partir de diferentes perspectivas dos individuos. Sendo
assim, esta pesquisa possui abordagem fortemente qualitativa, em que os dados sdo tratadosde
forma a “analisar e interpretar aspectos mais profundos, descrevendo a complexidade do
comportamento humano” (LAKATOS; MARCONI, 2007, p.269). Dessa forma, a identificacéo
dos elementos institucionais e politico-culturais que fortalecem a coexisténcia de projetos
politicos antagbnicos serdo resultado do estudo exaustivo dos discursos, observacbes e
contetdo formal de registro das decisdes dos atores conselho. Isto é, o estudo, sob 0 Vviés
metodoldgico, visa a busca por uma analise mais profunda sobre os habitos, atitudes e
tendéncias de comportamento dos individuos protagonistas da trajetoria politica do CMDU e
da interacdo de seus atores politicos na deliberacdo publica, logo apds o ano de 2008, quando o
conselho surge como 6rgéo colegiado institucionalizado por lei municipal®.

No campo politico, considerar a existéncia da multiplicidade de significados, crencas,
motivacdes, interesses, valores e acdes, se configura como uma condicdo sine qua non na leitura
das relagbes de poder. Tais elementos, da forma como Minayo (1994) elencou, exigem a
utilizacdo de uma pluralidade metodoldgica capaz de ndo reduzir a dinamica social em um
conjunto de variaveis mensuraveis. E nesse sentido que esta pesquisa se distancia de uma
abordagem quantitativa.

Dado que essa dissertacao propde a analise de um caso especifico de uma experiéncia
de consolidacdo democréatica da politica urbana em ambito municipal, afirma-se que os
objetivos aqui empreendidos se aproximam de uma pesquisa de cunho exploratorio. Este tipo
de pesquisa, segundo Gil (1991), possibilita a ampliagdo do conhecimento de determinado
fendmeno de forma a proporcionar ao pesquisador maior familiaridade com o objeto
pesquisado. Esse processo pode ser construido a partir de levantamento da bibliografia do tema
pesquisado, entrevistas com aqueles que vivenciaram ou vivenciam o problema e analise de
exemplos que auxiliam em sua melhor compreenséo.

Dessa forma, descrevendo as etapas da pesquisa, 0 primeiro passo realizado constituiu
de um levantamento bibliografico, especialmente na busca por temas relacionados a “cultura

29 ¢ b1

politica”, “democracia participativa”, “conselhos gestores”, “poder” e “politica urbana”. A

4Plano Diretor Participativo — Volta Redonda — 2008, lei 4.441.
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interacdo desses assuntos apoiou o conteudo tedrico empregado nesse trabalho. A segunda etapa
contou com a coleta de discursos por meio de entrevistas, anotacdes de campo feitas por meio
de observacdes e pesquisa de documentos que descrevem diretamente elementos explicativos
do fendmeno estudado e o contexto da politica urbana no Brasil e em Volta Redonda. A terceira
e Ultima etapa se deu pela andlise do discurso dos entrevistados e analise das notas de campo,
acompanhadas do balanco do contexto sociopolitico da participacdo no planejamento urbano

do municipio de Volta Redonda.

4.1.1. Estratégia de Coleta de Dados

Como estratégia de coleta dos dados, optou-se por triangular os métodos de coleta das
informagdes por meio de diferentes fontes. A triangulagdo surge como alternativa a validacdo
dos dados coletados, uma vez que ela permite o investigador obter diferentes perspectivas
acerca de um mesmo fenémeno de forma a evitar que a pesquisa aponte desvios devido ao uso
de um método Unico. Denzin e Lincoln (2000) ressaltam que, em ciéncias sociais, a combinagdo
de meétodos de coleta e andlise permite acrescentar maior rigor, riqueza, amplitude,
complexidade e profundidade ao estudo realizado.

Desta forma, a opgéo pela realizagéo de entrevistas em profundidade, observagdes e
coleta de informagbes em documentos possibilita compreender o conjunto de aspectos
fenomenoldgicos atrelados a experiéncia de consolidacdo democrética dentro e fora de
ambientes participativos, de modo que contribui para a aproximacao da realidade investigada
sob mdltiplos angulos de anélise. Além disso, a triangulacdo por fonte de dados visa ainda
propiciar ao pesquisador maior amplitude na captura dos elementos que constituem o fenémeno
estudado, contribuindo assim ndo s6 para a validade da pesquisa, mas também para a acuracia
no exame do problema (JICK, 1979).

O Quadro 2 traz o detalhamento de cada técnica e instrumento de coleta de dados

utilizados para a consecucdo dos objetivos especificos propostos neste trabalho.
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Quadro 2 - Detalhamento de técnicas e instrumentos de coleta de dados utilizados

Objetivos Especificos

OE1: Descrever a  trajetoria
democréatica da politica urbana em
nivel municipal,

OE2: Analisar o desenho institucional
do CMDU no que tange a sua atuagéo
no processo de elaboracdo do Planode
Mobilidade de Volta Redonda;

OE3: Identificar em que medida
projetos politicos antagbnicos
coexistem na gestdo democréatica da
politica urbana de Volta Redonda;

OE4: Compreender os sentidos e
significados da participacdo na
construcao de um modelo
democratico-participativo no
planejamento  urbano de Volta
Redonda.

Técnica de Coleta
Entrevista

Pesquisa
Bibliografica

Pesquisa
Documental

Entrevista

Observacao

Pesquisa
Documental

Observacao

Entrevista

Pesquisa
Documental

Entrevista

Fonte: Elaborado pelo autor

4.1.1.1. Entrevistas

Instrumento de Coleta
Roteiro semiestruturado

Produc0es cientificas sobre a
cidade de Volta Redonda

Jornais locais, nacionais,
relatorios técnicos e estatisticos,
leis, decretos, normas e atas.

Roteiro semiestruturado

Protocolo de observacao para
observador ndo-participante

Jornais locais, nacionais,
relatérios técnicos, leis,
decretos, normas, videos e atas.

Protocolo de observacéo para
observador ndo-participante

Roteiro semiestruturado

Relatdrios técnicos, normas
videos e atas.

Roteiro semiestruturado

De modo que um dos objetivos deste estudo se propfe a identificar a esséncia dos

discursos atrelados a projetos politicos distintos, a entrevista como técnica de coleta de dados

possui papel central na obtencdo de informacGes relacionadas as crencas, ideologias,

percepcdes, sentimentos e interesses dos entrevistados em seus contextos sociais especificos
(GASKELL, 2002). Segundo Alves-Mazotti (1999), a entrevista é adequada ao tratamento de

temas complexos de forma a explora-los com profundidade. Para a construcdo do corpus de

dados coletados para essa pesquisa, adotou-se a entrevista semiestruturada, uma vez que ela

permite controle adequado do roteiro a ser aplicado sem afetar o didlogo livre com o

entrevistado ao decorrer do processo.
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Realizou-se entrevistas curtas e longas de acordo com o perfil do entrevistado e
conteldo a ser buscado para a compreensdo do problema. No entanto, destacaram-se as
entrevistas de longa duracdo, uma vez que elas possibilitaram ao pesquisador a captura da visao
de mundo do entrevistado, bem como sua vivéncia frequente e direta do fendmeno social
investigado (MCCRACKEN, 1988). Ainda assim, as caracteristicas dessa técnica contribuiram
para a compreensao das relacOes de poder existentes entre os atores envolvidos.

Quanto ao modo de uso desta técnica, de forma a subsidiar a analise dos resultados,
adotou-se critério rigoroso de observacdo e transcricdo dos dialogos, de forma a registrar
elementos que traduzem o comportamento do entrevistado através de termos ndo-lexicais da
fala e pausas (GAGO, 2002; MYERS, 2002).

O processo de selecdo dos entrevistados envolveu um conjunto de critérios baseados na
representacdo politica e experiéncia em instancias publicas participativas bem como na
disponibilidade em fornecer as informacdes. Buscou-se explorar um amplo espectro de opinides
e as diferentes perspectivas a respeito do assunto estudado. Neste sentido, a escolha de cada
individuo foi orientada a partir dos seguintes pontos: a) escolha dos atores com maior tempo de
participacdo no CMDU; b) conselheiros em atividade; c) assiduidade nas reunides, assembleias,
audiéncias publicas e outros eventos organizados pelo poder publico e sociedade civil; d)
presenca nas reunides de outros conselhos do municipio, organizacdes e associacoes; €)
interesse em colaborar com a pesquisa. Vale ressaltar que todas as informagdes que embasaram
a escolha dos informantes foram confirmadas através da consulta de dados contidos em
documentos oficiais do sitio eletrénico da Prefeitura Municipal de Volta Redonda (PMVR),
bem como por meio de registros em atas, noticias locais e imagens da internet publicadas em
redes sociais.

Desse modo, mediante prévia autorizagdo formal® dos entrevistados, a pesquisa visou
captar a visdo de 15 atores sociais oriundos de diferentes segmentos da sociedade civil, bem
como da administracdo publica, totalizando 19 horas, 23 minutos e 53 segundos de entrevistas
gravadas, as quais foram transcritas integralmente pelo autor. Ao todo, somaram-se 126 paginas
de transcricdo. De modo que o estudo prop6s absorver o ponto de vista de individuos de
diversificados setores, as entrevistas foram elaboradas trés roteiros distintos para conducédo das
entrevistas considerando o tipo de ator entrevistado e a informacdo pretendida. Neste sentido,
0s roteiros para as conversas foram elaborados de forma a captar a relevancia, validade,

profundidade, especificidade e clareza das respostas dos entrevistados (MARCONI;

5 Mediante Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), conforme prevé a Resolugéo n° 466/12 do
Conselho Nacional de Sadude. O documento pode ser consultado no Apéndice A desta pesquisa.
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LAKATOS, 2003). O leitor pode ter acesso aos roteiros nos Apéndices B, C e D deste
documento.

A fim de preservar o anonimato dos entrevistados, 0s nomes verdadeiros dos mesmos
foram substituidos por nomes ficticios, agindo em consonancia com a Resolucao n° 510/16 do
Conselho Nacional de Saude, que trata da ética em pesquisas nas Ciéncias Humanas e Sociais
e dispbe que tal medida deve aplicada a pesquisas cujo os procedimentos metodoldgicos
envolvam “ a utilizagdo de dados diretamente obtidos com os participantes ou de informacgoes
identificaveis ou que possam acarretar riscos maiores do que os existentes na vida cotidiana”.
O Quadro 2 a seguir apresenta a relacdo de entrevistados, destacando sua posi¢cdo como ator

politico, organizacdo ou setor o qual esta vinculado, o cargo ou ocupagdo, bem como o tempo

total de entrevista.

. . — Duracéo da
Nome Ficticio Ator Organizacao/Setor  Posi¢éo/Cargo .
André Moreira Juridico Ministério Pablico Procurgdc_)r & 00:00:00°
Republica
Bdris Monteiro P,od_e r Secre_tarla e Secretario 02:36:18
Publico Planejamento
Carlos Toledo Sogﬁ?ﬁde Movimento Social Arquiteto 00:44:32
Daniel Santos Somfad_ade PESOERED C Presidente 01:24:43
Civil Moradores
Fernando Souza Somgd_ade Sindicato Patronal Empreg anof 02:16:41
Civil Arquiteto
Sociedade Associacao de
Geraldo Carvalho Civil Arquitetos e Arquiteto 01:13:25
Engenheiros
Sociedade Associacao de . o
Joana Alencar Civil VRS Presidente 01:21:12
Jodo Paulo Freitas Sogﬁ?i?de Movimento Social Lideranca 01:35:38
Luiz Roberto Sociedade Diretor o
Chagas Civil St Institucional Ulsensde
Marcela Amorim P,od_er FURBAN Arquiteta 01:35:31
Publico
. Associacao de .
Nélson de Assis Sogfﬁ?de Aposentados e Evclajr:trgéostodceiais 01:40:19
Pensionistas
Paulo César Alves Sou_ed_ade = el Diretor Geral 00:52:48
Civil Trabalhadores

Quadro 3 - Relagao de Entrevistados

6 Entrevista concedida via correio eletronico.
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(Continuacéo)

Nome Ficticio Ator Organizacao/Setor  Posicdo/Cargo DEuragag i
ntrevista
Renato Som_ed_ade Associacao de Presidente 01:30:23
Vasconcelos Civil Moradores
. i Poder Secretaria de Chefe de .
ST FEEL Publico Planejamento Gabinete LTSl
Simone Dutra Poder Secretaria de Gerente de 00:19:457

Publico Planejamento Unidade
Fonte: Elaboragéo propria.

4.1.1.2. Observagao

A escolha pela coleta de informacdes por meio da observacao apoia-se no fato de que
ela, combinada com outras técnicas, proporciona ao pesquisador maior familiaridade com o
assunto a ser pesquisado. A etnografia, método comumente empregado na Antropologia, admite
a participacdo publica e secreta do pesquisador na vida diaria dos individuos em determinado
intervalo de tempo, observando os acontecimentos, escutando as falas, fazendo perguntas, isto
é, coletando qualquer dado disponivel que seja capaz de esclarecer o objeto sob investigacdo
(HAMMERSLEY; ATKINSON, 1983).

Neste trabalho, aléem de apoiar na busca pelas informacGes, o estudo etnogréafico
preliminar foi fundamental para o processo de formulacdo das hipoteses e definicdo do
problema de pesquisa. Segundo, Emerson, Fretz e Shaw (1995) para compreender as acdes a
partir da visdo dos participantes, é necessario que haja a participacdo e a aproximacdo de suas
atividades diarias durante um periodo longo de tempo. O ato de participar, neste sentido,
entende-se por aquele cujo o pesquisador exerce o papel de espectador da realidade observada
sem intervir na construgcdo ou modificagdo do fenémeno social (HAGUETTE, 2010;
MARCONI; LAKATQOS, 2011). Desta forma, optou-se aqui pela observacdo ndo-participante,
uma vez que o contato realizado com o objeto pesquisado ndo o0 posiciona, a0 mesmo tempo,
como sujeito capaz de interagir com o projeto de estudos (SERVA; JAIME JUNIOR, 1995).

A técnica foi empregada no acompanhamento sistematico das agdes do CMDU no
interior das reunides de discussdo da politica de mobilidade urbana de Volta Redonda, bem
como das audiéncias publicas organizadas pelo Ministério Publico e pela propria prefeitura.
Embora esta pesquisa apresente objetivos especificos de carater descritivo, buscou-se observar
de que forma os atores politicos se relacionam na deliberacdo pablica de forma a compreender

0 comportamento de cada individuo no tocante as decisdes tomadas, bem como interpretar o

" Esta entrevista teve sua gravagao interrompida a pedido do entrevistado.
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modo como se estabelecem as relagdes de poder no interior das experiéncias de participacao.
Ademais, o método ainda contribuiu de forma exploratoria para a leitura de projetos politicos
antagbnicos por meio do discurso entre os observados. No Quadro 3, a seguir, € possivel
verificar a relacdo de participacbes do pesquisador como observador em eventos voltados a

discussdo da politica urbana em Volta Redonda.

Quadro 4 - Relacéo de Participacdes em Eventos como Observador

Evento Orgéo Organizador Data Local Duracéo
Audiéncia Pablica Ministério Pablico  22/06/2015 A“dS‘;rF'O 9@ h3.10:00
Audiéncia Pablica PMVR 05/08/2015 C'Rebrg”de 02:46:00
Audiéncia Pablica PMVR 17/10/2015 C'R%?”de 02:26:00

Cerimonia de Posse do Auditério da
Nucleo Gestor de PMVR 14/01/2016 UEE 01:49:00
Mobilidade Urbana
Reunido do Nucleo Gestor PMVR/NUcleo Gestor Auditério da
do Plano de Mobilidade do Plano de 04/02/2016 PMVR 02:07:00
Urbana Mobilidade Urbana
Reunido do Nucleo Gestor PMVR/Nucleo Gestor Auditério da
do Plano de Mobilidade do Plano de 08/03/2016 PMVR 02:02:00
Urbana Mobilidade Urbana
Reunido do Nucleo Gestor PMVR/NUcleo Gestor Auditério da
do Plano de Mobilidade do Plano de 10/05/2016 PMVR 02:11:00
Urbana Mobilidade Urbana
Reunido do Nucleo Gestor PMVR/Nucleo Gestor Auditério da
do Plano de Mobilidade do Plano de 07/06/2016 PMVR 02:19:00
Urbana Mobilidade Urbana
Reunido do Nucleo Gestor PMVR/Nucleo Gestor Auditério da
do Plano de Mobilidade do Plano de 05/07/2016 PMVR 01:57:00

Urbana

Mobilidade Urbana

Fonte: Elaboracgéo propria.

Cabe destacar que os fatos observados foram coletados via Protocolo de Observagdo® e
registrados em de notas de campo, bem como por meio de gravacGes de dudio. Segundo Danna
e Matos (1986), o Protocolo de Observacdo € um instrumento que possibilita o direcionamento
sistematico do registro de elementos capazes de abranger informacGes relevantes acerca do
comportamento dos individuos. De acordo com Emerson, Fretz e Shaw (1995), a descricao dos

fatos em notas de campo exige que o etnografo se apoie em um processo intuitivo de

8\Ver Apéndice E deste trabalho.



62

compreensdo da vida social, relatando aquilo que ele considera como relevante para o contetido
a ser analisado futuramente. No entanto, captar os aspectos da vida cotidiana ndo so requer que
0 pesquisador reserve um periodo longo de tempo na pesquisa, mas também a cautela em néo
constranger as ac¢Oes dos individuos observados. Esses aspectos manifestam o que pode ser
entendido como as limitagBes desta técnica e revelam as razdes pela qual optou-se por uma
abordagem multimétodos na coleta das informac@es. Neste sentido, de modo a superar essas
desvantagens, além das entrevistas individuais, decidiu-se pelo uso da pesquisa documental,

que seré detalhada a seguir.

4.1.1.4. Pesquisa Documental

Similar & pesquisa bibliogréfica, a coleta de dados por meio de documentos se difere
pela sua diversidade e natureza das fontes as quais estes podem ser acessados (SA-SILVA;
ALMEIDA; GUINDANI, 2009). Desde documentos internos e externos, a pesquisa documental
abrange elementos que podem ser analisados a partir de tabelas estatisticas, jornais, revistas,
relatérios, manuais, leis, documentos oficiais, cartas, videos, fotografias, relatorios de empresas
etc. Godoy (1995, p. 24) define pesquisa documental como um procedimento que envolve “o
exame de materiais de natureza diversa, que ainda ndo receberam um tratamento analitico, ou
que podem ser reexaminados, buscando-se interpretacGes novas e/ou complementares”.

Neste sentido, uma motivacdo de escolha desse tipo de pesquisa se deu por ele viabilizar
a descricao do contexto historico da cidade de Volta Redonda, no que se trata de seus aspectos
urbanos e sociais. Isto é, os dados de relatérios estatisticos de centros de pesquisa, de
documentos publicados pelo Ministério das Cidades e de leis federais serviram de base para a
construcdo do corpus de informacdes relativas a contextualizacdo da politica urbana em ambito
local. Como alternativa a analise dos dados coletados em entrevistas e notas de campo sobre as
relacBes entre os atores politicos e o contetdo das decisGes tomadas, serdo avaliados 0s registros
contidos em atas, regimento interno, transcrigdes de audiéncias publicas, relatorios e demais
documentos oficiais de interesse da pesquisa. Destas fontes, destacam-se as atas, por serem
documentos que registram os atos da fala e os discursos politicos produzidos pelos atores na
dindmica deliberativa, de forma a evidenciar as diferentes posi¢fes politicas, consensos e
propostas (CUNHA et al., 2011). Cabe destacar que a prefeitura de VVolta Redonda, bem como
o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano (IPPU) dispdem de acervo em seu sitio
eletronico com documentos, imagens e videos para a consulta dos cidad@os acerca da questdo

urbana. Todavia, também foi realizada a busca por fontes secundarias, a exemplo de jornais
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locais e videos completos das reuniGes do Plano de Mobilidade Urbana presenciadas pelo
CMDU com o objetivo de ampliar o escopo analitico do trabalho. A relagdo de todos os
documentos utilizados pode ser consultada no Apéndice F deste trabalho.

A pesquisa documental preenche a lacuna deixada pelas limitagGes encontradas nos
processos de entrevista e observacdo, uma vez que ela contribui para o estudo de intervalos
longos de tempo (GODOY, 1995). Gil (2008) complementa ainda que esta técnica coleta o0s
dados sem provocar constrangimentos aos sujeitos, o que facilita uma leitura mais precisa do
fendmeno social. No entanto, cabe destacar que certos documentos, além da possibilidade de
ter seu acesso negado para pesquisador, podem ndo apresentar amostras validas e confiaveis do
fendmeno estudado (GODOY, 1995). No que se trata das atas produzidas nos espagos
deliberativos, Cunha et al (2011) destacam que é preciso que 0 pesquisador se atente para a
abrangéncia de seu contetdo, pois nem sempre elas irdo documentar 0s acontecimentos, 0s
debates e ideias emanadas pelos atores participantes das reunides. Dessa forma, é necessario
que a postura do pesquisador seja a de manter a criticidade na escolha das fontes disponiveis e

triangular com outras informac@es a fim de garantir a credibilidade da pesquisa.

4.2. Procedimentos de Analise dos Dados

De posse das informacGes coletadas, € preciso iniciar o processo de analise, que tem
como objetivo organizéa-las de forma que possibilite 0o encontro de respostas ao problema
proposto pela pesquisa. (GIL, 2008). Para Lakatos e Marconi (2003) a eficacia da analise e
interpretacdo dos dados é determinante para o sucesso do estudo. Sendo assim, € necessario que
haja o planejamento das etapas de analise que deve envolver os niveis de interpretacdo,
explicacdo e especificacdo dos dados coletados. Cada nivel tem a funcéo de, respectivamente,
fornecer o significado das variaveis, os esclarecimentos sobre sua origem e o detalhamento das
relacBes entre os elementos identificados (MARCONI; LAKATOS, 2003).

Como foi visto, este estudo se apoia na estratégia de triangulacdo por fonte de dados, os
quais sdo entrevistas, observacdo e pesquisa documental. Dessa forma, o tratamento de
informacdes de natureza diversificada requer a sistematizacéo do processo de analise, que sera
realizada com base nas orientagOes de Creswell (2007). O autor destaca seis principais etapas
da andlise qualitativa dos dados, as quais sdo: i) organizagdo e preparacdo dos dados; ii)
codificacdo; iii) leitura critica das informac0es; iv) descri¢do; v) representacao das descri¢des
e; vi) interpretacéo.
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Embora este modelo sugira uma sequéncia linear quanto aos procedimentos empregados
para a analise, vale revelar que este estudo compartilha de um sistema circular de pesquisa, tal
como proposto por Spradley (1980), que indica que o processo analitico pode ocorrer em
concomitancia com outras etapas da pesquisa, gerando novas hipoteses e mais de uma etapa de
coleta e analise dos dados. Considerando o volume textual e os objetivos propostos pelo estudo,
aplicar-se-4 a analise do discurso em complementacdo com outras ferramentas computacionais,

as quais serdo discutidas a seguir.

4.2.1. Anélise de Discurso

Dada a postura critica deste trabalho e o esfor¢co da compreensdo de significados e,
sobretudo das relacdes de poder inerentes ao processo de construcdo social democratica por
meio da linguagem, emprega-se a técnica da analise do discurso (AD). Mais especificamente,
propBe-se aqui a analise critica do discurso (ACD), na qual Fairclough (2001) define discurso
como a representacdo da linguagem falada ou escrita como préatica de impacto social. Essa ideia
parte do pressuposto de que “o discurso é formado por relagbes de poder e investido de
ideologias” (2001, p. 43). Neste sentido, poder ¢ traduzido como hegemonia e a luta
hegeménica como a evolucao das relacdes de poder. Ja a construcéo de significados nas diversas
dimensdes da pratica discursiva se configura como as ideologias que envolvem a producéo,
reproducdo ou mudanca nas relacdes de dominacdo (MAGALHAES, 2001). Gomes (2013, p.

214) reforca esta posicdo, afirmando que

No concernente ao discurso e a possibilidade de transformacao social, seria aborda-lo
como espago de relacGes entre forcas antagénicas, configuradas na dualidade entre
constrangimento e agéncia social, relativa a dissonancia entre perpetuago e mudanca,
subordinacéo e subversdo, identidade e diferenca.

Desse modo, no que se trata aos propoésitos dessa dissertacdo, a ACD tem papel
fundamental em identificar e compreender de que forma projetos politicos antagbnicos,
constituidos sob discursos similares, coexistem na gestdo democratica da politica urbana de
Volta Redonda. Para tanto, faz-se necessario partir das proposi¢des de Fairclough (2001) que
sistematiza a analise do discurso sob um ponto de vista tridimensional. Para o autor, os discursos
devem ser analisados, considerando seu aspecto textual, pratico-discursivo e social. Quanto a
sua dimensdo textual, segundo o autor, a ACD compreende a andlise de elementos como o
vocabulario, a gramatica, a coes&o e a estrutura textual. A importancia da analise textual nesta
pesquisa se da pelo fato de as estruturacdes das relagdes entre as palavras proferidas pelos atores
serem capazes de sugerirem formas distintas de hegemonia em torno do sentido da participacao.
(FAIRCLOUGH, 2001).
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No que concerne a prética discursiva, Fairclough (2001) a define como dimensao do
discurso que envolve processos de producéo, distribuicdo e consumo do texto, considerando a
natureza de tais processos em diferentes tipos de discurso sob distintos contextos sociais. Neste
aspecto, este trabalho se preocupou em, além de analisar o discurso propriamente dito, inferir
andlises a respeito dos fatores sociais 0s quais ele é condicionado, produzido e interpretado
pelos sujeitos.

A terceira dimensdo analitica da ACD proposta pelo autor diz respeito a fungdo dos
discursos como pratica social. De maior relevancia para este trabalho, tal aspecto compreende
a investigacdo da matriz social discursiva, assim como a ordem dos discursos e suas implicac6es
em ambito politico e ideoldgico. Assim, a terceira dimensdo apontada por Fairclough (2001)
estabelece didlogo direto com o conceito de hegemonia proposto por Gramsci (1982), ja
discutidos previamente no primeiro capitulo deste estudo. Para Fairclough (2001), o conceito
de hegemonia na ACD permite “analisar a pratica social a qual pertence o discurso em termos
de relacdes de poder, isto é, se essas relacdes de poder reproduzem, reestruturaram ou desafiam
as hegemonias existentes”.

Na visdo de van Dijk e Mendizabal (1999), estruturas discursivas carregam sentidos
capazes de reafirmar as opinides e atitudes politicas, estabelecer apoios, manipular a opinido
publica, fabricar o consenso e legitimar o poder politico. Desta forma, o discurso, entendido
como agdo politica contribui para a analise de “um complexo de significados diversos,
sobrepostos, e algumas vezes contraditorios” produto de elementos textuais que “sdo em geral
altamente ambivalentes e abertos a multiplas interpretagdes” (FAIRCLOUGH, 2001, p. 273).
Isto €, o discurso pode ser expresso, a0 mesmo tempo, como um instrumento de dominacgéo e
mudanga, uma vez que pode ser oriundo da construcdo conjunta de significados produzidos
pelas relagdes sociais.

Pode-se dizer que a analise do discurso ideoldgico permite que o pesquisador interprete
as condicdes de autonomia do individuo face ao processo de construcdo coletiva da fala.
Entende-se que, mesmo diante de uma condicao de ilusdo de autonomia, 0s sujeitos sdo capazes
de reproduzir os significados ideacionais por meio do discurso (CAREGNATO; MUTTI,
2006). Neste sentido, o discurso pode ser compreendido como mecanismo de poder simbdlico
fundado em valores, crencas e afetos dos sujeitos que compdem a fala em um contexto de
construcdo da realidade social e politica (BOURDIEU, 1989).

Diante do alcance analitico da ACD neste estudo, a aplicacdo pratica desta técnica nos
discursos produzidos pela entrevistas, pesquisa etnografica e documental se vale pela sua

eficacia em permitir a leitura de significados heterogéneos ocultados por relacfes perversas de
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dominacéo dentro dos espagos de participacdo social (DAGNINO, 2004a; GOMES, 2013). Em
outras palavras, por meio da ACD, este estudo se dedica a compreender 0 campo semantico de
producdo e coexisténcia de projeto politicos opostos de modo a determinar o alcance
democratico de uma experiéncia de participacdo. Gill (2002, p. 255) afirma que ndo ha modelo
especifico que subsidie este tipo de andlise, todavia ressalta que “ela exige rigor, a fim de
produzir um sentido analitico dos textos a partir de sua confusdo fragmentada e contraditoria”.

Assim sendo, cabe elencar um conjunto de a¢bes que foi capaz de orientar o trabalho
do pesquisador na analise das informacdes, as quais envolveram: a) elaboracdo de perguntas
diferentes aos entrevistados; b) transcricdo minuciosa dos discursos, tal como visto em Myers
(2002); c) leitura cética do material coletado d) codificacdo dos elementos discursivos de
interesse no estudo; d) e analise detalhada do discurso. No entanto, vale destacar que esta
técnica se limita a propria interpretacdo do analista quanto a leitura dos significados produzidos,
isto é, suas crencas, afetos, experiéncia e vivéncias também sdo capazes de gerar sentidos, 0
que ndo torna a interpretacdo Unica e absoluta acerca do fen6meno analisado (CAREGNATO;
MUTTI, 2006).

A ACD no contexto das pesquisas sociais criticas assume, portanto, uma amplitude
metodoldgica no que concerne ao fato de que ela possibilita ndo s6 a andlise textual, mas,
principalmente, um método de andlise das préticas sociais e politicas (FAIRCLOUGH, 2001;
PECHEUX, 2008). Tal técnica tem a funcdo de transparecer a opacidade das relacdes de
dominacdo e controle exercidas pelo discurso (GOMES, 2013). Desse modo, mais do que uma
técnica de anélise, neste estudo, a ACD tem papel fundamental na analise das relacdes e
assimetrias de poder que interferem na acdo democratica dos atores politicos quanto a discussao
de politicas publicas em ambito local. Ainda assim ela representa pano teorico relevante na
andlise da pratica discursiva como modo de luta hegeménica, permitindo compreender se 0
modelo de democracia participativa esta reproduzindo, reestruturando ou desafiando as ordens

de discurso existentes face a distintos projetos politicos.

4.2.2. Analise com o Auxilio de Ferramentas Computacionais

Como apoio a técnica da analise do discurso, serdo utilizados recursos computacionais
especificos de analise qualitativa. Referem-se a softwares do tipo CADQAS (Computer-
Assisted Qualitative Data Analysis Software) que sdo capazes de realizar maltiplas fungdes tais

como 0 armazenamento, a organizagao e processamento de informacdes contidos em dados ndo
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estruturados ou de natureza qualitativa. Para este estudo, destacando suas vantagens e

desvantagens, contou-se com o uso das seguintes ferramentas:

QRS NVivo® °: Este aplicativo permitiu organizar e classificar diversos tipos de dados, tais
como entrevistas notas de campo, jornais, relatorios, documentos oficiais etc. Ele também
auxiliou a atividade do pesquisador na codificacdo dos segmentos de textos, podendo
estabelecer a relagdo de sentido entre eles, o que facilita o processo de interpretacéo das falas
dos individuos. No entanto, cabe destacar que o software ndo possibilitou uma analise profunda
da esséncia dos discursos coletados e o seu processo de codificacdo foi demorado
(MACMILLAN, 2005);

Mendeley: Esse software ofereceu ao pesquisador melhor gerenciamento de referéncias
bibliogréaficas. A sua interface permitiu criar um acervo de textos, livros e artigos cientificos de
forma a contribuir para a elaboragdo de fichamentos, resumos e resenhas. Em suma, ele
diminuiu o tempo do pesquisador na etapa de pesquisa bibliogréafica e o ajudou a estabelecer
melhor as conexdes entre conceitos e ideias. Uma desvantagem desse recurso foi a

impossibilidade da realizacdo de buscas em uma base de dados prépria.

Transcribe: Esta ferramenta permitiu ao pesquisador maior agilidade no processo de transcricéo
das entrevistas coletadas para este trabalho. Dispondo de teclas rapida de atalho que permitem
voltar, adiantar, retardar ou acelerar a fala, o aplicativo auxiliou no detalhamento da descrigéo
dos discursos, contemplando as pausas, erros gramaticais, de fala e coesdo, de forma a manter

o rigor metodoldgico da pesquisa. O aplicativo ndo apresentou desvantagens ao pesquisador.

° Para a analise dos dados desta pesquisa, considerou-se o emprego do software Atlas TI®, no entanto, dado o
referencial tedrico-metodolégico aplicado neste trabalho, optou-se pela versdo 11.0 do QRS NVivo®, o qual
proporcionou maior vantagem ao pesquisador na analise manual dos discursos coletados e codificados. Mais
informacdes podem ser consultadas em: http://www.gsrinternational.com/.


http://www.qsrinternational.com/
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5. O DESENHO INSTITUCIONAL E A PRODUCAO DE SENTIDOS NA
CONSTRUCAO DE UM MODELO DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: O
CASO DO CONSELHO MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO DE
VOLTA REDONDA

Este capitulo tem como propdsito discutir o contexto de atuacdo do CMDU, os critérios
que definem a sua efetividade, bem como a producédo de sentidos em torno da implementacao
de um modelo de gestdo democratico-participativo. Para tanto, tdpicos como a historiografia
politica e urbana de Volta Redonda, o nascimento e renascimento do CMDU, instrumentos
legais de politica urbana e os desdobramentos destes as experiéncias de democracia
participativa serdo abordados a seguir.

Inicia-se 0 capitulo com o resgate da histéria politica e de ordenamento urbano do
municipio de Volta Redonda, tendo como destaque o contexto de formacdo do CMDU na
década de 1990. Sera possivel compreender a importancia das primeiras mobilizacdes na
cidade, sobretudo impulsionadas pela a¢do da Igreja Catolica e dos sindicatos dos trabalhadores
da CSN. Ainda assim, a caracterizagdo da condicdo de forte dependéncia e controle exercido
pela usina na cidade, principalmente sob o ponto de vista politico, ser& um aspecto a ser
explorado nesta primeira parte.

Propde-se ainda apontar algumas consideracdes a respeito da politica urbana brasileira,
sob o ponto de vista de seus instrumentos legais e fomento a participacdo popular. Neste sentido,
cabe destacar a importancia do Estatuto das Cidades, aprovado em 2001 e da Politica Nacional
de Mobilidade Urbana, instituida no ano de 2012, as quais vao interferir diretamente no esforco
estratégico do poder publico e da iniciativa privada em consolidar um plano de desenvolvimento
para o municipio. Além disso, tal contexto sera palco para evidenciar a postura do CMDU ap04s
0 seu renascimento em 2008, ano de aprovagdo do novo plano diretor de Volta Redonda, com
destaque aos elementos que definem a sua efetividade enquanto 6rgdo de controle social de
politicas publicas. Desse modo, um conjunto de métodos e técnicas de coleta dos dados, como
a observacdo dos encontros, audiéncias publicas, seminarios e reunides, bem como a
investigacdo por meio de atas, decretos, relatorios, normas e artigos de jornal seréo a base de tal
andlise.

Por fim, como ponto central do debate deste estudo, sera analisado, com base nas falas
coletadas ao longo desta pesquisa, a producao de sentidos por parte dos conselheiros do CMDU
guanto ao modelo de gestdo democratico participativo, de forma a evidenciar a coexisténcia e

as imbricagdes de projetos politicos antagdnicos em tais discursos. Aspectos relacionados a
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pratica social e discursiva nos elementos textuais serdo cuidadosamente explorados com o
objetivo de esclarecer aspectos ocultos da fala e apontar reflexdes sobre a consequente
ambivaléncia presente na construcdo e aprofundamento da democracia participativa nas
experiéncias de participacdo social, sobretudo a exemplo da atuacdo do CMDU na politica

urbana de Volta Redonda.

5.1. Contexto histdrico da politica urbana de Volta Redonda e a formacéo do Conselho

Municipal de Desenvolvimento Urbano

Em 1946, com a entrada em operacdo da Companhia Siderdrgica Nacional (CSN), Santo
Antbnio de Volta Redonda — entdo distrito de Barra Mansa — se converteu no epicentro do
processo de industrializagdo nacional e se transformou no mais emblematico polo siderdrgico
do pais. A atividade siderdrgica promoveu um forte incremento demogréafico na localidade que,
antes da sua emancipacao politica em 1954, ja via sua populacdo saltar de aproximadamente
3.000 para 33.110 habitantes, fendmeno impulsionado pelo forte movimento migratério
resultante da construcdo e entrada em operacdo da CSN. Tal construgdo teve como base 0
modelo fordista do company town voltado para garantir melhor fluxo de bens e pessoas bem
como criar condicdes de absorver a médo de obra local (MANGABEIRA, 1993; PALMEIRA,
2012).

Projetada pelo arquiteto Attilio Corréa Lima'®, Volta Redonda reproduziu a hierarquia do
sistema de producdo da usina no ordenamento do espaco urbano, de forma que os bairros foram
divididos e distintamente desenhados para engenheiros, técnicos e operarios. Além disso,
hospitais, areas de lazer, clubes e escolas foram desenhados ao redor da CSN com a pretensao
de domesticar o trabalhador a vila operaria. Desse modo, a estrutura do espacgo urbano de Volta
Redonda dava inicio ao forte paternalismo praticado pela companhia, isto €, a criacdo da
“familia siderdrgica®'”.

As principais modificagdes na paisagem urbana da cidade tiveram inicio na segunda
metade da decada de 1950. Com o plano desenvolvimentista de Juscelino Kubistchek (1956-
1961) e a consequente expansdo da industria automobilistica no pais, a demanda por ago cresceu

e a CSN, ja em 1960, ampliou sua capacidade produtiva, elevando a produgéo de aco para 1

10 Arquiteto, urbanista e paisagista responsavel pela elaboragdo do plano urbanistico da cidade de Goiania, em
1934, do Plano Regional de Urbanizacdo do Vale do Paraiba e do Plano da Cidade Operéria de Volta Redonda,
em 1941 e da Fabrica Nacional de Motores (FNM), em 1943.

1 Termo utilizado por Morel (1989) para designar o modelo de gestdo adotado pela CSN, que visava o controle
do sistema produtivo com base na disciplina e domesticagdo da forga de trabalho para além do espaco fabril.
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milhdo de toneladas. Tal medida fez com que o nimero de loteamentos, inclusive aqueles
clandestinos tomassem o espaco da cidade, fruto do maci¢co movimento de méo de obra externa,
sobretudo oriunda das areas rurais. Apos o término das obras de ampliacdo da usina, grande
parte dos trabalhadores foram dispensados, resultando em problemas sociais para 0 municipio
com a formacdo de moradias irregulares e bairros sem o planejamento urbano adequado e
acesso a servicos publicos (FONTES; LAMARAO, 2006; SOUZA, 1992).

Anos depois, ja configurada como cidade operaria e emancipada de Barra Mansa, Volta
Redonda se dividia basicamente em duas areas urbanas: uma chamada de cidade nova pelo seu
planejamento e por ser ocupada majoritariamente por funcionarios da companhia, outra
conhecida como cidade velha, que se expandiu a luz de qualquer planejamento da empresa e
que gradativamente absorveu um numeroso contingente de operarios ndo atendidos pelo
programa de construcdo e venda de moradias executado pela usina (PALMEIRA, 2012;
SOUZA, 1992). Nesse periodo, ja no inicio da década de 1960, problemas relacionados a
habitagéo e de acesso aos equipamentos urbanos da cidade comegavam a alimentar os primeiros
conflitos sociais em Volta Redonda. Tal momento coincidiu com 0s primeiros sinais
significativos da acdo sindical no municipio, embora ainda sem uma postura combativa em
funcdo do paternalismo ainda fortemente presente exercido pela companhia (LIMA, 2010;
PALMEIRA, 2012).

Em 1964, com o golpe dos militares e a ascenséo dos mesmos ao poder, tanto os sindicatos
quanto qualquer movimento de resisténcia na época permaneceram neutralizados ou até mesmo
reprimidos devido as inimeras perseguicoes a operarios e liderancas politicas (SOUZA, 1992).
Além disso, 0 ano marcou a queda do modelo de company town!?, em funcédo da perda do
monopodlio da industria de aco com a fundacdo da USIMINAS e COSIPA (LIMA, 2010;
PALMEIRA, 2012).

A partir de 1967, quando a CSN decide abdicar da responsabilidade de construir casas
e prestar servicos de utilidade publica, a funcdo social da propriedade é transferida para a
administracdo publica municipal, que se v&é em meio a um contexto social diverso, marcado por
anseios politicos e conflitos de terra com crescimento urbano desordenado, redefinindo as
responsabilidades do poder publico na evolucdo urbana paisagistica de Volta Redonda
(FONTES; LAMARAO, 2006). Embora Volta Redonda tenha experimentado um processo de

urbanizagéo distinto de outras cidades brasileiras impactadas pelo forte crescimento da

12 Apesar de a literatura tratar da queda do modelo company town, cabe destacar os achados de Lima (2013) em
que pdde constatar a ainda forte relagdo de dependéncia e controle exercido pela usina sobre a geografia econémica
do municipio, preservando caracteristicas fundamentais deste modelo.
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inddstria, os principais problemas de ordem urbana e social podem ser comparados com a
maioria daquelas que sofreram um répido e expressivo crescimento demografico devido aos
movimentos migratérios campo-cidade.

Problemas como o elevado déficit habitacional, expansdo desordenada das periferias,
aumento da violéncia urbana, saneamento bésico deficiente, problemas ambientais, segregacdo
socioespacial, insuficiéncia na prestacdo de servigos publicos basicos e seguran¢a comegcam a
aumentar gradativamente e a serem percebidos na realidade urbana de Volta Redonda, com
maior profusdo nos anos 1980, fase de crise e profundo endividamento da CSN. Tal contexto
de desordem urbana motivou o poder publico a buscar alternativas a fim de minimizar
mecanismos capazes de reorientar o meio urbano da cidade. Para tanto, em 1977, foi criado o
Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano (IPPU), que teve como finalidade acompanhar a
implementacao e revisdo do Plano Estrutural de Desenvolvimento Integrado (PEDI). Elaborado
no mesmo ano dentro das dependéncias de uma empresa de consultoria, o plano teve como
principal objetivo atender aos interesses da CSN, na época, em ampliar a capacidade produtiva
da usina de 1.400 milhdes de toneladas de aco por ano para 4.500 milhdes de toneladas, além
de consolidar o municipio como polo industrial e estimular o surgimento de um Centro de
Comércio e Servicos de Carater Regional (CECOR).

Além da histdrica relacdo de dependéncia e controle da CSN sobre o desenvolvimento
econémico e social da cidade de Volta Redonda, principalmente percebido pela formacdo do
de seu espaco urbano (LIMA, 2013; PALMEIRA, 2012; SOUZA, 1992), é possivel também
observar os efeitos dessa hierarquia econdmica atravessando o cenario politico local. Enquanto
Area de Seguranca Nacional (1973-1985), o municipio vivenciou o avango do autoritarismo
sobre as decisdes concernentes ao campo da politica urbana do municipio que reforgou essa
relacdo de controle, sobretudo dos primeiros movimentos que comecavam a ganhar forca
naquele periodo em contraposicdo ao modelo de gestdo estatal implantado. Estes movimentos,
organizados principalmente pelo movimento sindical e a Igreja Catolica, sobretudo sob a
influéncia do bispo Dom Waldyr Calheiros de Novaes'®, representaram as primeiras resisténcias
a estrutura de dominacdo e opressdo estabelecida em Volta Redonda. D&-se destaque ao
Movimento dos Posseiros Urbanos, oriundo da comisséo formada pelos posseiros no inicio da
década de 1970. O movimento representou um dos principais movimentos propulsores na busca

pela democratizacdo do espago urbano em Volta Redonda. Impulsionado

13 Foi bispo emérito da Diocese de Barra do Pirai e Volta Redonda, conhecido nacionalmente pelo engajamento
politico a favor dos movimentos sociais e sindicais de Volta Redonda. Apds seu falecimento, em 2013, teve um
monumento em sua homenagem erguido na Praca Juarez Antunes, palco principal dos conflitos politicos na cidade.
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pelas Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), adquiriu for¢a nas décadas de 1970 e 1980,
possibilitando o fortalecimento das associa¢fes de moradores em estabelecer maior dialogo
entre a administracdo publica e a sociedade civil (LIMA, 2010).

Em paralelo a esse contexto local, ocorria a pressdo de movimentos populares —
marcados pelas fortes contestacbes ao regime militar e legitimados por iniciativas como o
Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU) — os quais agiam em prol do resgate do
aprofundamento democratico, visando impulsionar e incluir no debate os anseios de segmentos
heterogéneos da sociedade. O resultado das demandas sociais trazidas por esses movimentos
ganhou forca na Constituicdo Federal de 1988, a qual impds diretrizes fundamentais na
consolidacdo do envolvimento da sociedade nas decisdes publicas. A partir desse periodo,
sobretudo na década de 1990, nota-se um crescimento acentuado de experiéncias participativas,
destacando-se 0 orgcamento participativo e os conselhos gestores de politicas publicas.

Nesse mesmo periodo, Volta Redonda enfrentava tensdes politicas e econdmicas em
torno do processo de privatizacdo da CSN, impulsionada pelo conjunto de reformas econdmicas
prescritas desde o governo de Fernando Collor de Mello. Como meta do Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND), a transferéncia da empresa para o setor privado, a0 mesmo tempo
marcou o crescimento de um conjunto de mobilizagdes e protestos de resisténcia aos ideais do
neoliberalismo que comegava a se fortalecer na cidade (LIMA, 2010). No entanto, a despeito
do crescimento expressivo de mobiliza¢6es sociais, 0 movimento sindical, principal propulsor
dessas lutas se fragilizou, dada a nova configuracdo das relacGes de poder entre empresa e 0s
trabalhadores, o que impactou na despolitizacdo desses atores frente ao novo cenario pos-
privatizacdo (PALMEIRA, 2012). Todavia, é importante ressaltar que 0s movimentos
populares modificaram suas estratégias de mobilizacdo de forma a direcionar seus esfor¢os na
busca por direitos sociais e autonomia politica perante as acdes do Estado (LIMA, 2010;
MAGALHAES; RODRIGUES, 2015).

Assim, os reflexos normativos da Carta Magna de 1988 comecou, ainda que de forma
incipiente, a movimentar esforgos coletivos em direcdo as primeiras experiéncias de gestdo
colegiada do municipio. Apos cinco anos de pressdo do “movimento popular organizado”, os
primeiros espacos de participagdo comecaram a ocupar 0 ordenamento politico da cidade.
Orientada sob o “modo petista de governar” caracteristico das gestdes do PT em Porto Alegre,
a construcdo de um modelo de gestdo participativa na cidade teve inicio com as propostas de
governo da “Frente Popular”, sendo o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
(CMDU) o elemento central neste projeto capaz de viabilizar o envolvimento da populagéo nas
decisdes publicas (LIMA, 2010; PALMEIRA, 2012). Criado em 1993, a constitui¢cédo do
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conselho teve como principal motivagdo, alem da determinacdo descrita na Constituicdo de
1988, a necessidade da elaboracdo de um novo plano diretor para 0 municipio no intuito de
substituir o que havia sido elaborado na década de 1970. Contudo, 0 mesmo ndo chegou a ser
aprovado pela Camara dos Vereadores, uma vez que previa a desapropriacdo de terras por parte
da CSN, contrariando os interesses da empresa. (LIMA, 2010).

Outro exemplo foi a criagdo do Fundo Comunitario de Volta Redonda (FURBAN),
instituido sob o Decreto n°® 4.493/93, sendo resultado de constantes lutas dos Posseiros Urbanos
de Volta Redonda com o apoio da Igreja Catolica. O 6rgéo foi construido com o objetivo de
estreitar as relacdes entre a administracdo publica, movimentos sociais, Igreja e associacdes de
bairro no que confere as acdes no espaco urbano da cidade. No entanto, ao contrario de
horizontalizar as relagdes entre Estado e sociedade, o FURBAN, como autarquia do governo,
acabou operando como uma peca estratégica do poder local na despolitizacdo dos movimentos
sociais urbanos (LIMA, 2010).

Neste sentido, esse efeito da institucionalizagcdo dos movimentos também recaiu sobre
a postura do CMDU, que posteriormente veio a ser esvaziado por fortes conflitos entre o poder
publico, movimentos sociais e empresariado local (LIMA, 2010). Outro aspecto que configura
seu esvaziamento deveu-se a seu enfraquecimento como 6érgao representativo da conducgéo do
orcamento do municipio na época (PALMEIRA, 2012). E importante destacar que havia ainda,
por um lado, a posi¢do do governo municipal que considerava o conselho como consultivo,
enquanto que para o Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM) e o Conselho das
AssociacOes de Moradores (CONAM), o 6rgdo deveria ser deliberativo, com maior autonomia
politica sobre as decisGes publicas (LIMA, 2010; PALMEIRA, 2012). Apos o fracasso do
CMDU em conduzir a elaboracdo de um novo plano diretor, este, sem a presenca do 6rgao
colegiado foi discutido novamente em 1998 no governo de Antonio Francisco Neto. No entanto
foi arquivado em meio as acBes do governo municipal da época em, por meio de uma série de
obras, investir em uma estratégia de elevar a autoestima dos municipes ap0s 0s eventos
ocorridos durante o processo de privatizagdo (PALMEIRA, 2012).

A despeito do fracasso do CMDU em redefinir a relagcdo simbolica de dependéncia e
opressao da usina na cidade, o conselho representou um dos maiores resultados do movimento
popular constituido em Volta Redonda, entre as décadas de 1980 e 1990. Todavia, se por um
lado, tal modelo de governanca participativa é fruto de um movimento organico organizado
pelas camadas populares, por outro, a partir da década de 2000, essa logica se inverte. O CMDU,
entdo, renasce a partir de impulsos normativos, que obrigam a gestdo publica municipal a

organizar as instituicdes participativas. Nesse sentido, a Lei 10.257 de 2001 e a Lei 12.587 de
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2012 cumprem um papel fundamental em possibilitar uma anélise detalhada da postura do
governo municipal na condugdo dos novos instrumentos de democracia participativa, além de
oportunizar a avaliacdo do potencial destas instancias em conquistar a autonomia politica

pretendida desde as Ultimas décadas.

5.1.1. O Plano Diretor Participativo de Volta Redonda e o renascimento do CMDU

O Plano Diretor é o instrumento basico da politica de desenvolvimento do Municipio.
De acordo com Moreira (2008) ele tem por finalidade orientar a intervencdo da administracéo
publica e da iniciativa privada na construcdo dos espacos urbano e rural na oferta dos servigos
publicos essenciais, visando a garantia de melhores condicGes de vida para a populacdo. Para o
autor, a concepcdo do Plano Diretor deve ser oriunda de mecanismos democraticos que
viabilizem a participacdo direta da sociedade civil no planejamento urbano da cidade, no que
se refere a elaboracdo do plano e seu controle social, garantindo a gestdo democréatica das
politicas publicas urbanas.

A fim regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, a Lei 10.257
de 2001 — Estatuto das Cidades — concedeu um novo ordenamento para a politica urbana do
Brasil. A lei, sob pena do bloqueio de repasse de verbas oriundas do Governo Federal, obrigou
gue municipios com mais de 20 mil habitantes revisassem seus planos diretores até outubro de
2006 a partir do uso de instrumentos de gestdo democratica como audiéncias publicas, plenérias,
conferéncias, semindrios e a criacdo de conselhos setoriais para o controle social da politica
urbana.

Desse modo, no ano de 2005, o Ministério das Cidades em parceria com o Conselho das
Cidades realizou a Campanha Nacional “Plano Diretor Participativa: Cidade de Todos” com o
objetivo de mobilizar os municipios a elaborarem seus planos diretores por meio do
envolvimento direto da populagdo na construgdo e posterior controle da implementacdo do
instrumento. A campanha contou com o incentivo técnico e aporte financeiro do Governo
Federal, chegando a atingir mais de 10.000 pessoas em quase 1.600 municipios, segundo
informagdes do proprio Ministério das Cidades.

Como resultado da campanha, Volta Redonda estruturou a elaboragdo de seu plano
seguindo as diretrizes colocadas pela lei e regulamentadas pelo Estado, conforme declara o
texto de apresentacdo do referido instrumento de politica. Iniciado por meio do decreto
10.585/2006 que criou o Conselho Gestor do Plano Diretor Participativo, a elaboracdo do novo

plano diretor de Volta Redonda foi viabilizada por meio de 18 plenarias, 2 féruns e uma
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conferéncia que, ao decorrer do ano de 2006, contaram com a presenca de atores sociais dos
diversos segmentos de influéncia no espago urbano da cidade.

Contando com 135 artigos, a Lei 4.441/08 - que recebe o nome de Plano Diretor
Participativo - é estruturada em titulos, capitulos, secdes e subsecdes, substituindo o PEDI-VR,
aprovado em 1977. O plano traz consigo a ideia de uma cidade autbnoma fundada em seu
desenvolvimento por meio do fortalecimento das atividades de negdcio, comércio e prestacdo
de servigos. Tal premissa ¢ refletida no plano estratégico com o “Arco de Centralidades”,
proposta conceitual sob influéncia técnica do arquiteto Jorge Wilhein que visa integrar os
centros comerciais da cidade, resultando na criacdo de um novo. Com exce¢do da construcao
de uma ponte a ser responsavel pela interligacdo de um dos centros ao novo centro, vale ressaltar
que o texto da lei, bem como o relatorio técnico elaborado pelo arquiteto ndo esclarecem acerca
de um plano de obras para a viabilizacao do projeto, apresentando apenas indicagdes no que se

refere a estrutura viaria do municipio.

CAPITULO |
DA POLITICA DE MOBILIDADE URBANA

(.)

Artigo 27 — A Politica de Mobilidade Urbana de Volta Redonda tém como objetivos:
(...)

Il.implantar via de interligacdo entre os bairros componentes da area denominada
Arco de Centralidades, inclusive com transposicéo do Rio Paraiba do Sul;

Para a ocupacdo desta Gleba do Aterrado, propomos um importante conjunto
urbanistico/arquiteténico, criando assim a entrada adequada ao Novo Centro. (...) Na
sequéncia do eixo viario proposto se encontraria a Ponte sobre o Paraiba, levando, de
forma majestosa, a entrada do Novo Centro” (VOLTA REDONDA, p. 15, grifo do
autor)

O relatorio técnico, que trata especificamente sobre a proposta, contempla ainda o relato
do arquiteto acerca dos principais levantamentos realizados pelos cidad&os que, ao decorrer do
processo de elaboracdo do Plano, foram divididos por agrupamentos tematicos, sendo
discutidos os interesses relacionados as politicas publicas setoriais sobre a dimensao urbana do
municipio. Propostas como a de: melhorias no sistema viario e de transporte; defini¢cGes quanto
ao macrozoneamento do municipio; sugestdes em prol do desenvolvimento econémico; plano
de saneamento; proposi¢des para a politica de habitacdo e regularizacdo fundiaria; e ainda
contribuic6es para o fortalecimento da gestdo democréatica no municipio também fizeram parte
do relatdrio oriundo das atas das reunides plenarias sobre o diagnéstico da situacdo urbana da
cidade.

De modo a traduzir as diretrizes do Estatuto das Cidades, em seu art. 40, 8 4°, I do e no

que concerne aos mecanismos urbanisticos de carater operacional, a Lei 4.441/08 reserva seis
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artigos que tratam especificamente sobre a gestdo urbana participativa, que em sua consecugao

contard com a administracéo publica municipal para:

I. incentivar a acdo cooperativa e integrada dos diversos agentes econdmicos e sociais
atuantes na sociedade;

I1. promover a integracdo intersetorial entre as instancias democraticas da cidade;

I11. valorizar as entidades organizadas e representativas como legitimos interlocutores
da comunidade, respeitando sua autonomia politica;

IV. garantir o processo de gestdo democrética da politica de desenvolvimento urbano.

Em complemento ao arcabougo democratico de gestdo urbana do municipio, o art. 99
institui o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (CMDU) como 6rgéo colegiado,
permanente e deliberativo, cabendo reunir representantes da sociedade civil e da administracdo
publica, constituindo-se em instrumento de gestdo participativa nos assuntos relacionados a
politica urbana. Embora herdando o0 mesmo nome do primeiro CMDU formado em 1993 no
governo Baltazar, o conselho desta vez foi composto por 36 integrantes e estruturou sua
composic¢do paritaria em poder publico e sociedade civil organizada, agindo em consonancia
com as diretrizes da lei federal do Estatuto das Cidades. Dentre os membros da administragéo
publica municipal e sociedade, 0 6rgdo conta com a seguinte propor¢do: 42% formado pelo

Poder Publico Municipal, sendo 4/5 do Executivo e 1/5 do Poder Legislativo; 26%

representados por membros dos movimentos sociais e populares; 10% composto por
representantes de entidades sindicais dos trabalhadores; 10% de membros do setor empresarial
relacionado a producédo e ao financiamento do desenvolvimento urbano; 6% de membros de
entidades profissionais, académicas e de pesquisa; 4% formado por membros de OrganizacGes
N&o-Governamentais (ONG’s); ¢ 2% de membros dos Conselhos de Classe. Atencdo especial
ao paragrafo segundo do artigo 101 da lei, que nomeia o chefe do poder Executivo Municipal
a presidéncia do conselho ou, no seu impedimento, ao seu suplente conforme regimento interno.
Dentre as atribuices do novo CMDU, cabe destacar a participacdo do conselho na
revisdo do Plano Diretor; a analise e deliberacdo acerca das propostas de detalhamento,
legislacdo integrante e demais instrumentos de implementacdo do plano e da politicaurbana; o
acompanhamento e avaliagdo da montagem e execucdo das operagdes urbanas, da aplicacao
dos instrumentos urbanisticos, de habitacdo de infraestrutura; realizar o acompanhamento dos
resultados do monitoramento da evolugdo urbana e avaliar os efeitos do plano no
desenvolvimento urbano e ambiental da cidade; e indicar ajustes e mudangas necessarias nas
estratégias e prioridades do Plano Diretor, nos projetos e programas de politica urbana.

Assim sendo, diferente do 6rgéo constituido em 1993 fruto da eclosdo dos movimentos

sociais da época, 0 CMDU renasce, sobretudo a partir de um impulso normativo visando

cumprir o controle social das politicas publicas de carater urbanistico. Neste sentido, faz-se
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necessario a avaliacdo de sua efetividade como 6rgdo deliberativo e consultivo com destaque
para os aspectos que definem a sua trajetoria de atuacdo tendo em vista a autonomia, a
representatividade e as regras estabelecidas para o dialogo fora e no interior do conselho. No
entanto, é necessario ainda contextualizar a aplicacdo de tais instrumentos legais no controle
social da politica urbana no municipio, a exemplo das criticas apresentadas a elaboracdo e
produto do plano diretor, bem como as movimentacgdes politicas em torno da Politica Nacional

de Mobilidade Urbana com a estruturacdo de um novo 6rgéo colegiado.

5.1.2. Criticas ao plano diretor e ao seu processo de elaboragéo

Ao consultar os acervos do Instituto de Planejamento e Pesquisas Urbanas (IPPU),
disponiveis no sitio eletrdnico do 6rgdo, € possivel encontrar um relatério denominado
“Processo Participativo” que apresenta as etapas do envolvimento da populagao na elaboragao
do plano diretor. O documento da destaque aos pontos positivos, negativos e prioritarios
definidos pelos participantes ao decorrer das 18 plenarias realizadas, todavia ndo abre espaco
para descrever o conteudo das discussdes dos foruns e da conferéncia — etapas relevantes ao
processo em que ocorreram as deliberacGes acerca do que foi levantado nas plenérias tematicas.
A despeito da forte mobilizacdo da sociedade civil em apontar os problemas e deliberar

sobre as proposicGes em torno do aspecto urbanistico da cidade, a qualidade do processo de
elaboracdo recebe criticas daqueles que estiverem presentes nos encontros realizados no ano de
2006. O arquiteto Fernando Souza, representante do Sindicato das Industrias da Construcgdo e
do Mobiliario do Sul Fluminense — Sinduscon-SF, questiona a autonomia dos setores nos

debates em concretizar as proposi¢des no texto da lei para aprovacao.

Foi separado em grupos. Eu lembro que nds ficamos no grupo de setor econdémico,
uma coisa assim. Eu participei desse grupo. Mas esse grupo é o que menos tem voz.
E 0 que menos tem voz. Porque o relator do nosso grupo escreveu o que ele quis. N&o
adiantou nés falarmos. (...) O relator do grupo era do IPPU. Entdo a gente falava,
falava, falava e escrevia também o que ele queria. O nosso grupo teve esse problema.
Eu posso falar porque eu posso falar, t4? Entdo a gente falou, "mas ndo foi isso que
nos falamos", ah... Ele relatou da forma que interessava. E nés tivemos documentos
nossos que perderam.

Neste aspecto, a fala do arquiteto revela que, embora tenha sido utilizado os
instrumentos da gestdo democréatica para incentivar o debate, a I6gica de participacdo dos
membros seguia uma estrutura hierarquizada e de poder ndo compartilhado entre os atores,
delegando total autonomia ao poder publico em definir os rumos quanto ao que foi deliberado.
Aspecto também destacado por Jodo Paulo de Freitas, lideranga de um dos movimentos sociais
de Volta Redonda.
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O que, na discussdo nossa, 0 que que noés percebiamos? Que a gente sempre era
vencido naquelas discussdes que...ja tinha algumas coisas prontas. Havia, até de certa
forma um esforgo do poder publico, que as representagGes sociais tivessem voz e vez.
Mas a interferéncia do setor imobiliario, da prépria presenca da...da prefeitura, do
setor empresarial era muito forte. E como se a gente tivesse, assim, uma coisa que
vinha sempre de CIMA pra baixo, algo pronto. E a nossa participacdo, ela tinha
resisténcia e a gente perdia naquilo essencial. Eu ndo sei bem esse periodo, porque
depois vem o...0 plano que eles trazem um especialista, né...muito renomado na area,
né... Jorge Wilheim. E ai ha um encantamento de fazer um planejamento pra cidade,
um novo desenho, que de certa forma, aquilo impactou muito o...a nossa, por que...o
cara sabia, mas o0 nosso andar ndo combinava com aquelas propostas. Embora fosse
muito interessante, mas ela é vencida, a proposta que vem de fora, o desenho, um novo
tracado, um novo arranjo...

Pela fala de Jodo, fica claro 0 modo de como a pauta dos debates era construida e, ao
mesmo tempo, de que forma a mesma exercia legitimidade perante as deliberacdes dos
participantes. Neste sentido, o carater técnico das propostas, em conjunto com a hierarquia da
participacdo estabelecida ao decorrer do processo, era capaz de direcionar ou até mesmo
negligenciar o conteido das discussdes na concretizacao do plano.

Vale ressaltar que, como resultado das primeiras 9 plenérias que envolveram diversos
setores da administracdo publica e da sociedade civil, 6 temas foram considerados prioritarios
para compor a principal pauta da fase de proposi¢des para o plano diretor, os quais foram:
desenvolvimento urbano e infraestrutura; desenvolvimento econémico; transito, transporte e
mobilidade; saneamento ambiental; habitacdo e; uso do solo e terras ociosas. Sobre o ultimo
tema definido como prioridade na composicao do plano diretor de VVolta Redonda, é importante
também destacar que ha no municipio uma historica disputa judicial quanto a reintegracdo da
posse de cerca de 16 quildmetros quadrados de territério pertencente a CSN e incorporado a
usina ap6s sua privatizacao em 1993. Com o equivalente a 1/5 da zona urbana do municipio, a
Companhia detém desde escolas, hospital e clubes a terrenos sem qualquer tipo de atividade
produtiva ou funcéo social. O mapa a seguir na Imagem 1 ilustra a dimenséo territorial da usina

e de sua propriedade ao longo do espaco urbano de Volta Redonda.
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Figura 1 - Mapa das areas de propriedade da CSN
Fonte: Adaptado de Gomez (2010)

Apds o término das discussGes, o anteprojeto de lei do novo plano diretor foi
homologado em setembro de 2006 e enviado para aprovacdo na Camara, no mesmo més. No
entanto, tendo em vista o ano eleitoral de 2006, o plano nédo foi apreciado pelos vereadores, dos
quais, a maioria tentava a reeleicdo naquele ano. Em 2007 a Camara novamente colocou em
segundo plano a aprovacdo do texto, o qual s6 veio a ser finalmente aprovado em 2008, apds o
risco iminente de o poder publico responder por improbidade administrativa e um acordo
realizado com o poder legislativo (PALMEIRA, 2012).

Outro ponto a ser considerado se refere ao fato de o texto da lei receber criticas a respeito
do seu carater de auto aplicabilidade. De acordo com parecer elaborado pela professora e
arquiteta Andréa Auad, da Rede de Avaliacdo para Implementacdo dos Planos Diretores
Participativos, o plano apresenta generalizacfes sem considerar a especificidade do espaco
urbano de Volta Redonda, nao refletindo o resultado das proposicoes e prioridades elencadas

no processo de envolvimento da populagdo. Segundo o estudo realizado

O texto da lei traz alguns aspectos ndo pertinentes a uma lei local que tira o espago
dos aspectos especificos da cidade que deveriam ter sido privilegiados. (...) A
importancia e as caracteristicas especificas da Cidade ndo sdo traduzidas com a
complexidade necessaria. Volta Redonda é uma cidade cuja origem, historia e
atrelamento a atividade industrial siderdrgica sdo indiscutiveis. Este carater ndo se
apresenta, por exemplo, de maneira clara e esclarecedora no texto da lei. O plano é
genérico e serviria, em grande medida, para qualquer outra cidade.
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Auad ainda aponta questionamentos sobre o plano reconhecer o papel da CSN apenas
como coadjuvante do ordenamento urbano do municipio. O instrumento sequer problematiza
ou considera o fato de a empresa deter o maior numero de terras ociosas em Volta Redonda. Na
visdo da arquiteta

O Plano ndo revela, por exemplo, terem sido considerados aspectos importantes do
territorio como, por exemplo, os elementos estruturadores do desenvolvimento urbano
da cidade (o tracado da Vila Operaria, o Rio Paraiba do Sul, sua exigua extensdo
territorial, a presenca fisica da Companhia Siderdrgica Nacional) (...) A estratégia
mais frequentemente abordada trata da constituicdo de um eixo de centralidade
perpassando em centralidades ja existentes e outras a serem estruturadas. A grande
centralidade da cidade foi e continua sendo a Companhia Siderurgica Nacional,
mesmo com toda a ressignificacdo da imagem fisica e simbdlica da mesma,
alavancadas pelo processo de privatizacdo da CSN nas ultimas décadas. O Plano
parece desconhecer este dado e passa, de maneira despercebida, pelo mesmo. Como
organizar um Plano Diretor para Volta Redonda sem discutir, no texto da Lei, a

presenca e centralidade inquestionavel da CSN? E um equivoco e, mais que isso, uma
negligéncia.

Desse modo, ¢ possivel verificar que, apesar da inegavel discussdo em torno da questao
fundiaria envolvendo a usina ter sido definida como um dos temas prioritarios no processo de
elaboracdo do plano diretor, este parece nédo refletir o resultado das deliberacdes feitas pelos
atores. Como mencionado no relatorio, a participacdo da companhia fica condicionada apenas
a concretizacdo do projeto do Arco de Centralidades, uma vez que este compartilha dos
interesses da iniciativa privada em utilizar parte das terras da propria CSN para a formacéo de
uma nova centralidade no municipio.

O relatério da arquiteta ainda faz breves consideracGes a respeito da politica de
mobilidade urbana, também colocada tema principal nas plenarias de elaboracéo do plano.

Na politica de mobilidade urbana ndo fica claro de onde saem tantos objetivos, se da
diagnose, da consulta social ou de uma lista genérica disponibilizada nos manuais para
elaboracéo de Planos Municipais de Mobilidade. Novamente a cultura local se dilui
numa generalidade sem pertinéncia. O texto € muito genérico e aplicavel a qualquer
outra cidade.

Com validade de 10 anos, o novo plano diretor de Volta Redonda vigorou por quase
dois mandatos no governo Neto sem ser revisado pelo governo municipal, tampouco pelo
proprio CMDU, que foi instituido como 6rgdo responsavel por tal agdo e o acompanhamento
do cumprimento da lei. Desde a aprovacdo do plano, em 2008, foram realizadas duas
conferéncias, a primeira, em 2011, envolveu as tematicas: “Cidades para Todos e Todas com
Gestdo Democrética e Participativa”, ja a segunda teve como tema “Quem muda a cidade somos
nods: Reforma Urbana Ja! ”, no ano de 2013. Com excecdo da primeira conferéncia, a qual ndo
foram encontrados registros das deliberagdes, a de 2013 teve como resultado um conjunto de

demandas relacionadas a reestruturacdo da politica urbana do municipio, desde o fortalecimento
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do CMDU como o6rgédo transversal a revisdo do plano diretor e elaboracdo do plano de
mobilidade urbana do municipio. No entanto, até o ano de 2015, tais proposi¢des ndo haviam
se concretizado, ano em que por pressdo do Ministério Publico Federal, sdo retomadas as
discussbes por parte do poder publico no campo da politica urbana, na busca por atender as

diretrizes impostas pela Lei 12.587/2012 e concretizar o projeto do Arco de Centralidades

5.1.3. O Plano Nacional de Mobilidade Urbana, Arco de Centralidades e a acdo do Ministério
Publico Federal

Com a crescente taxa de urbanizacdo e a auséncia de politicas publicas voltadas a
mobilidade nos municipios, em abril de 2012, é inaugurada uma nova fase da politica urbana
no Brasil. E aprovada a Lei 12.587 que institui diretrizes para a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (PNMU) com o objetivo de orientar os municipios acima de 20 mil habitantes a
elaborarem seus proprios planos, priorizando modos de transporte ndo motorizados e o
transporte coletivo. Desse modo, a lei estabelece principios, diretrizes e instrumentos com a
finalidade de orientar os municipios no planejamento do sistema de transporte e infraestrutura
viéria para a circulacdo de cargas e pessoas, visando o desenvolvimento sustentavel. Além
disso, ela define a gestdo democratica e o controle social como principios fundamentais para o
planejamento e avaliacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, sendo viabilizados pelos
instrumentos que permitem o envolvimento direto dos cidaddos nas decisdes publicas como
Orgdos colegiados, ouvidorias, audiéncias publicas e sistemas de avaliacao.

Como desdobramento em torno da agenda voltada a discussdo da mobilidade, aindaem
2012, o Governo Federal deu inicio ao Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) da
Mobilidade Médias Cidades, oferecendo o financiamento de até R$ 7 bilhGes para cidades entre
250 mil e 700 mil habitantes, ou para os estados, com a finalidade de incentivar a realizacdo de
obras de transporte coletivo!®. Para tanto, deveriam ser apresentados pelos municipios ao
Ministério das Cidades projetos de obras para a mobilidade, os quais seriam executados com
base na Lei 12.462/11, que autoriza o Regime Diferenciado de Contratagdes (RDC) .

Em 2013, como resultado da acdo do Governo Federal, o poder publico de Volta

Redonda encaminhou ao Ministério das Cidades projeto basico de engenharia, tendo sido

140 Globo - 19/07/2012.

15 Regime de contratac@es publicas instituido com o objetivo de acelerar a execucédo de obras previstas para o
triénio 2013-2016 em decorréncia dos grandes eventos esportivos como a Copa das Confederagdes 2013, a Copa
do Mundo Fifa 2014 e os Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016. A lei tem como principal caracteristica a ndo
obrigatoriedade de o ente publico desenvolver o projeto de engenharia da obra, deixando a cargo da empresa
executora.
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habilitado em 2014 e aprovado pela Caixa Econdmica Federal no mesmo ano com o aporte de
58 milhdes. O projeto consistiu no Arco de Centralidades, que em sua cartela de obras, previa
a construcdo de trés viadutos, uma ponte, dezoito quildmetros de ciclovias e quinze quildmetros
de corredor exclusivo para 6nibus. Cabe ressaltar que, como antes mencionado, tal projeto
nasceu a partir do Plano Diretor de 2008 em que 0 mesmo, com a excec¢ao de uma recomendagéo
técnica quanto a construgdo de uma ponte, ndo apresentava plano detalhado para a execucgao
das obras. O plano, no entanto, foi apresentado ao Governo Federal sendo elaborado por
intermédio do Escritério de Gerenciamento de Projetos (EGP), administrado pela prefeitura de
Volta Redonda e coordenado pelo vice-prefeito na época.

No comeco de 2015, o governo municipal deu inicio ao processo licitatério para a
realizacdo do projeto, no entanto, por meio de pedido encaminhado pelo Ministério Publico
Federal (MPF), a justica emitiu liminar suspendendo as a¢des. Na visdo do MPF, a
administracdo publica ndo havia apresentado argumentos técnicos suficientes que justificassem
0 uso do RDC para a condugéo dos trabalhos. Mais tarde, em marco do mesmo ano, a justica
concedeu outra liminar de paralisacdo do processo de licitacdo. Dessa vez, 0 MPF justificou o
pedido com base na auséncia de um plano de mobilidade urbana aprovado por parte da
prefeitura que priorizasse o transporte ndo motorizado e coletivo. Além disso, o érgdo alegou a
falta do envolvimento da populacdo nas decisdes sobre a politica urbana do municipio,
conforme entrevista com o procurador da Republica, André Moreira. Por outro lado, para o
vice-prefeito do municipio, Jorge Costa, 0 projeto havia sido fruto da participacdo massiva da
populacdo durante o processo de elaboracdo do Plano Diretor de 2008 e deveria ser

independente da Lei 12.587/12. No entanto, nas palavras do procurador André Moreira

a discussdo do plano diretor, se houve, ndo pode vincular o debate em 2014, porduas
razdes principais: a mudanca de cenério (em 06 anos ha muitas mudangas na cidade)
e do préprio tratamento do tema da mobilidade urbana e o fato novo da Lei 12.587/12.

Com base nisso, as disputas entre 0 MPF e a prefeitura aumentaram, ganhando maior
proporcdo meses depois com a acdo do 6rgdo em convidar o poder executivo, os cidadaos,
movimentos organizados, arquitetos, engenheiros e outros profissionais para uma audiéncia
publica com a finalidade de discutir o impasse e propor solucfes para o didlogo permanente
entre os setores. Tal agéo foi resultado de uma série de encontros que ja vinham sendo realizados
desde de outubro de 2014 na regido pelo préprio MPF por meio do projeto “MPF em
Movimento”, que teve como objetivo aproximar a instituicao e os setores da sociedade civil, de

modo fortalecer as relagbes com os movimentos sociais de VVolta Redonda.
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A audiéncia publica, realizada no auditério da Universidade Federal Fluminense (UFF),
contou com a presenca do poder publico, sob a figura do secretério de planejamento na época,
0 arquiteto e urbanista Boris Monteiro, além de diversos segmentos da sociedade civil
organizada. Além disso, na mesa, estiveram presentes também representante do Ministério das
Cidades e representantes do Sindicato de Arquitetos do Rio de Janeiro e da federagdo Nacional
dos Arquitetos. Na ocasido, o principal questionamento dos participantes se deu em relagédo ao
projeto do Arco de Centralidades em que o poder publico insistia dar continuidade ao processo
de licitacdo para o inicio das obras, defendendo que o plano de mobilidade urbana ja havia sido
previsto no Plano Diretor aprovado em 2008. Todavia, na fala dos representantes dos sindicatos,
ficou evidente a posicdo dos mesmos quanto a natureza superficial do plano e o fato de o projeto
defendido pela prefeitura ndo se caracterizar como mobilidade urbana, de acordo com a Lei
12.587/12. Além disso, os arquitetos, bem como a representante do Ministério das Cidades
enalteceram a importancia de cumprir com as exigéncias estabelecidas no Estatuto das Cidades
acerca da utilizagdo dos instrumentos de participagao social, sobretudo os conselhos gestores.

Ap0s intenso debate travado entre 0s setores e a pressao do MPF em deslegitimar o
projeto apresentado pela prefeitura, o secretario cedeu as pressées do MPF em reconhecer que
o0 projeto do Arco de Centralidades ndo fazia parte do que fora estabelecido pelo Governo
Federal a respeito que diz respeito a Politica Nacional de Mobilidade Urbana. O secretario ainda
esclareceu que, para o processo de elaboracdo do plano de mobilidade urbana, ja havia sido
iniciado processo de contratacdo de consultoria especializada, acdo que, inclusive, foi
fortemente criticada pelos participantes da audiéncia. Nesse sentido, 0 MPF recomendou ao
poder executivo a estruturacdo de um férum permanente para a discussdo do plano, sobretudo
o fortalecimento das instancias participativas ja existentes no municipio, a exemplo do CMDU,
6rgdo que também foi alvo de criticas dos movimentos populares dada a sua baixa atuacdo nos
ultimos anos.

Mesmo com a forte postura do MPF em ser contrario as obras do Arco de Centralidades,
a prefeitura ndo abriu mao em dar continuidade ao projeto. Ainda no ano de 2015, a gestdo
publica municipal deu inicio a uma série de encontros com empresarios, arquitetos e
associacOes de moradores na tentativa de convencer os setores da importancia da realizacéo das
obras®®. Um més apds a audiéncia conduzida pelo MPF, representantes da CSN e do escritdrio
de arquitetura Loeb Capote apresentaram a prefeitura a versao final do projeto urbanistico de

ocupacdo do bairro Aeroclube, localidade definida no plano diretor, no &mbito do projeto do

160 Diério do Vale — Edigdes de 13/08/2015, 18/08/2015 e 23/08/2015.
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Arco de Centralidades, para surgimento de um novo centro no municipio. Tal episodio
confirmou o interesse explicito da usina em ocupar o terreno de sua propriedade, tendo como
objetivo a construcdo de um shopping center, um edificio empresarial e de prédios comerciais
e residenciais®’.

Seguindo as recomendacdes do MPF, em agosto de 2015, o poder publico de Volta
Redonda convocou a primeira audiéncia publica para o lancamento do plano de mobilidade
urbana. Sob o lema da participagdo social, 0 governo municipal o denominou de “Plano
Participativo de Mobilidade Urbana” e definiu como pauta principal da audiéncia publica a
composicdo do conselho gestor, orgdo colegiado a ser responsavel pelo controle e

acompanhamento da elaboracédo do plano.

5.1.4. O Ndcleo Gestor do Plano Participativo de Mobilidade Urbana de Volta Redonda

A audiéncia publica realizada nas dependéncias do Cine 9 de Abril, em agosto de 2015,
marcou o inicio das novas discussdes em torno da politica urbana de Volta Redonda. Como
mencionado, a administracdo publica determinou como pauta principal do encontro a
composicao do orgao colegiado que teria o papel de deliberar acerca da elaboracdo do plano de
mobilidade urbana. Na ocasido, foi também apresentada a Planum, empresa de consultoria
contratada pela prefeitura, responsavel por elaborar o diagnostico e dar apoio técnico na
conducdo das a¢des sobre o plano. Além dos membros do CMDU, o encontro teve presenca de
ativistas, bem como de demais movimentos sociais com atuacdo até entdo nao evidente dentro
do cenario da politica urbana do municipio.

Para a composic¢ao do conselho gestor, 0 governo municipal propds a integralizacao total
de segmentos ja presentes no CMDU e de mais 12 setores responsaveis por representar o0s
usuarios do transporte urbano. A proposta entdo foi fortemente criticada pelos participantes da
audiéncia, que ora se viam confusos em torno da pauta ja estabelecida pelo poder publico, ora
guestionavam a falta de posicionamento da prefeitura quanto ao projeto do Arco de
Centralidades e o financiamento ja aprovado para o inicio das obras. Ficou evidente que, além
das pressdes do MPF em torno da concretizacdo do projeto, ativistas e grupos politicos,
sobretudo vinculados ao Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) expressavam 0s principais
guestionamentos a respeito ndo s6 da efetividade das obras previstas, mas também do modo
como ela foi definida, isto &, sem o dialogo com a populacdo de Volta Redonda. Para o

secretario de planejamento da época e vice-prefeito, embora reconhecessem que as obras nao

170 Diario do Vale — 29/07/2015.
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faziam parte da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, defendiam que as mesmas ja haviam
sido definidas com ampla participacdo popular no plano diretor aprovado em 2008. Apds
intensa discussao e falta de consenso entre 0s segmentos da sociedade civil e 0s representantes
do governo municipal, foi decidido que a formacéao do conselho gestor ficaria para ser discutida
em nova audiéncia pablica em data a ser definida pela prefeitura.

Assim, passados dois meses, a populagéo foi reunida novamente no Cine 9 de Abril para
dar andamento a estruturacdo do conselho gestor que acompanharia o plano de mobilidade
urbana do municipio. Com pouco mais da metade dos participantes do Gltimo encontro, a
audiéncia puablica iniciou com a apresentacdo de duas propostas de composic¢do do conselho
gestor. Uma encaminhada pela CMDU e defendida pelo poder publico municipal e outra por
membros ligados a movimentos sociais. Na primeira proposta foi sugerido novamente a
integralizacdo total do CMDU, com 31 membros, mais outros 22 que seriam definidos por meio
da indicacdo de diferentes entidades da sociedade civil e 5 votados na prépria audiéncia, sendo
que 25% do total dos 58 conselheiros seriam de representacdes da administracdo publica. A
segunda proposta consistia em formar o conselho com 80% dos membros oriundos da sociedade
civil e os restantes 20% do poder puablico municipal, no entanto com um ndmero reduzido de
conselheiros, 47, sob 0 argumento da possibilidade da falta de quérum, o que poderiainvalidar
o0s encontros. Nessa proposta, diferente do que foi colocado pelo poder publico e CMDU, todos
0s membros se candidatariam e seriam postos em votacdo popular, seguindo a logica de
formacdo do Conselho Municipal de Politica Cultural (CMPC) de Volta Redonda, que havia
sido recentemente estruturado na cidade®®,

Os conflitos em torno do projeto do Arco de Centralidades ainda persistiram ao longo
do encontro, no entanto, o principal questionamento dos movimentos sociais e de outros
cidaddos foi direcionado a legitimidade do CMDU, ja que o 6rgdo, segundo dados desta
pesquisa, ndo havia realizado reunides para discussao da politica urbana do municipio desde o
ano de 2013. Verificou-se que, nos ultimos dois anos, a atuacdo do conselho restringiu-se ao
acompanhamento do Plano Municipal de Saneamento Basico com vistas ao atendimento da Lei
11.445/07 que institui o Plano Nacional de Saneamento Basico e que prevé a obrigatoriedade
da inclusédo de 6rgéos colegiados de controle social. Dada a baixa atuacdo do conselho na cena

politica e o fato de 0 mesmo ter encaminhado uma das propostas de composicéo do conselho

18CUNHA, B; DELGADO, M. V. “Conselho de Politica Cultural de Volta Redonda: um movimento organico para
as reais liberdades politico-culturais”. Anais do VII Seminario Internacional de Politicas Culturais, 17 a 20 de
maio de2016, Rio de Janeiro / Organizadores: Lia Calabre... [et al.] — Rio de Janeiro: Fundacdo Casa de Rui
Barbosa, 2016.
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gestor apds realizadas trés reunides com o governo municipal, integrantes de movimentos
sociais questionaram a autonomia e credibilidade do 6rgdo, criando um ambiente de
instabilidade e oposic¢édo politica entre 0 CMDU e aqueles contrarios a proposta do conselho,
defendida pelo poder publico.

Pressionados pelos membros do CMDU, que, em sua maioria, estava representado pelas
associag0es de moradores, 0s representantes dos movimentos sociais decidiram alterar a
proposta, incluindo todos os membros do 6rgdo no conselho gestor do plano de mobilidade
urbana. Além disso, ampliaram-na para a participacdo de outros segmentos até entdo néo
considerados na proposta do CMDU, a exemplo dos metalurgicos da CSN e empregadas
domésticas. Apresentadas as propostas, ambas foram colocadas sob votacdo pelo vice-prefeito,
que conduzia a audiéncia. Com 50 votos a 41, a proposta encaminhada pelo CMDU foi a
vencedora, a qual ainda previa a eleicdo de mais trés integrantes para a composi¢ao do conselho
gestor. Desse modo, a escolha dos novos membros foi posta em votacdo, no entanto gerou o
descontentamento daqueles que estavam representando 0s movimentos sociais, 0s quais
sugeriram a inclusdo de mais quatro conselheiros, totalizando sete, sendo que quatro seriam
oriundos desses movimentos. Apos debate com o CMDU, o mesmo acatou a proposta dos
movimentos e a defendeu para que fosse aprovada. O poder publico a aceitou e o Conselho
Gestor do Plano Participativo de Mobilidade Urbana foi, desse modo, estruturado com 62
membros e 55 suplentes, sendo 31 representantes titulares do CMDU com 14 membros oriundos
da gestdo publica municipal.

Instituido por meio do Decreto Municipal n° 13.732 em 11 de janeiro de 2016, o
conselho gestor passou a se chamar Nucleo Gestor do Plano Participativo de Mobilidade
Urbana, que teve seu coordenador nomeado pelo prefeito municipal. Desse modo, foi definido
que o presidente da Superintendéncia de Servi¢os Rodoviarios (SUSER) seria 0 responsavel
por coordenar e conduzir 0 processo de participacdo dos conselheiros, atribuicdo essa que foi
fortemente criticada pelos membros presentes na ceriménia de posse do nucleo gestor, realizada
trés dias apos a publicacdo do decreto. A cerimonia teve carater apenas informativo, nédo
possibilitando a abertura de didlogo por parte dos cidaddos presentes, que apresentaram
expressiva insatisfacdo quanto a postura do governo.

A despeito da baixa postura propositiva do CMDU dentro do cenario politico de Volta
Redonda nos ultimos anos, a sua total incorporagdo ao Nucleo Gestor do Plano Participativo de
Mobilidade Urbana significou um dos momentos mais oportunos em evidenciar as condigdes
que determinam a sua autonomia e efetividade enquanto 6rgdo de controle social, tal como

instituido pela Lei n°® 4.441, que trata do plano diretor do municipio, aprovada em 2008. Sendo
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assim, faz-se necessario discutir a respeito de elementos capazes de dimensionar o alcance da

participacdo social por meio da experiéncia do CMDU na politica urbana de Volta Redonda.

5.1.5. O reflexo do papel do CMDU na politica urbana de Volta Redonda

De forma a avaliar o alcance democratico-participativo do CMDU na politica urbana de
Volta Redonda, optou-se por considerar variaveis institucionais capazes de determinar a sua
efetividade. Consideraram-se quatro principais critérios de analise do desenho institucional do
conselho de modo a verificar a sua posi¢cdo como érgao capaz de realizar rupturas ao modelo
hegemonico de gestdo democratica. Desse modo, partindo dos trabalhos dos principais autores
incumbidos na andlise do desenho institucional das experiéncias participativas (AVRITZER,
2008; CUNHA et al., 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011; LUCHMANN, 2009), aspectos como: a
autonomia do CMDU; o processos de tomada de decisdo; as regras e normas para o debate
pablico e; a representatividade foram sistematicamente avaliados no @mbito da pesquisa. Ainda
foram alvo de analise as consideraces feitas pelos entrevistados sobre a atuacdo do CMDU na
politica urbana de Volta Redonda.

Cada perspectiva de analise foi codificada por meio do software QSR Nvivo® de modo
que cada codigo, chamados de nés, permitiu compilar os diversos fragmentos dos discursos

coletados dos entrevistados em nds inter-relacionados para melhor compreensao do fendémeno.

5.1.5.1. Autonomia

Primeiramente, cabe abrir a discussao a respeito da autonomia do CMDU, partindo do
processo de elaboracdo do novo plano diretor que deu origem a sua nova formacgdo no ano de
2008. Aproxima-se, entdo, a analise desse critério a partir da visdo dos atores participantes dos

debates na época.

O que que, na discussao nossa, 0 que que nds percebiamos? Que a gente sempre era
vencido naquelas discussdes que...ja tinha algumas coisas prontas. Havia, até de certa
forma um esforgo do poder publico, que as representag@es sociais tivessem voz e vez.
Mas a interferéncia do setor imobiliario, da propria presenca da...da prefeitura, do
setor empresarial era muito forte. E como se a gente tivesse, assim, uma coisa que
vinha sempre de CIMA pra baixo, algo pronto. — Jodo Paulo de Freitas, Lider de
Movimento Social.

Na fala de Jodo, fica evidente sua frustagéo a respeito do modo de deliberagdo em torno
da elaboragdo do novo plano diretor. Adjetivos como “vencido” e “forte” figuram o centro do
discurso do entrevistado em caracterizar atores opostos ao que o entrevistado define como “a
gente”. Ainda assim, cabe ressaltar a utilizagdo da palavra “coisa”, que assume a fun¢ao de

caracterizar aquilo que é desconhecido e dificil de decifrar, acompanhado ainda com a visao do
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entrevistado acerca da hierarquia deciséria entre 0s membros participantes. Neste sentido, ao
solicitar o esforco do entrevistado em desvendar tal imposi¢cdo, 0 mesmo enfatizou a natureza

técnica em que as decisfes eram revestidas e o potencial destas no processo de deliberacéo.

Tinha um aspecto técnico, cientifico, que ndo era de dominio nosso. Entdo, o poder
publico, como ele tinha essa expertise do conhecimento cientifico, nds de
movimento...&, quando eles falavam, embora, as vezes até numa linguagem muito
técnica, né. (...) o poder publico, na fragilidade do conhecimento técnico daqueles que
participavam, ele enfiava ou colocava através da técnica, né...as coisas que a cidade
poderia ser uma cidade virtuosa, mas mais numa visdo técnica, do que numa viséo
social. E ali, as vezes, seduzidos, grupos aprovavam a proposta que vinha de cima pra
baixo. — Jodo Paulo de Freitas, Lider de Movimento Social.

Neste sentido, do ponto de vista da pratica discursiva, 0 entrevistado posiciona a
interpretacdo do discurso produzido pelo poder pablico como aquele dotado do saber técnico e
cientifico e de potencial “sedutor”, capaz de exercer legitimidade sobre aquele caracterizado
pelo entrevistado como “fragil”. Além disso, o entrevistado destaca a dicotomia entre o técnico
e o social, sendo este Gltimo, em sua visdo, menos explorado no processo de elaboracdo do
Plano Diretor. De fato, como ja mencionado, o documento final do Plano Diretor de Volta
Redonda da destaque estratégico ao Arco de Centralidades, sem traduzir de forma especifica as
diferentes demandas levantadas pela populacdo ao longo dos encontros na plenarias e foruns
organizados pelo governo municipal.

Além do carater genérico do novo plano diretor, foi destaque a formalizacdo dos
instrumentos de gestdo democréatica do municipio, fazendo renascer o CMDU. Ao questionar
0s entrevistados a respeito do novo conselho formado, ficou evidente a perda de autonomia do
orgao frente as discussdes sobre a politica urbana do municipio.

O CMDU, ele tinha uma configuracdo de que era totalmente de participacéo social e
popular, tanto e que eu fui o presidente, nds tinhamos uma executiva que se reunia
semanalmente e fazia as plendrias acontecer e tal. A partir de dois mil e cinco, quando
governo Gothardo assumiu, o que que ele fez? Ele alterou a lei que instituiu 0 CMDU,
colocando o prefeito municipal como o presidente...do CMDU. Entéo, ele tirou o
poder...dessas pessoas que foram eleitas pela comunidade, pela representacéo social

pra fazer a ordem do debate. — Paulo César Alves, diretor do Sindicato dos
Trabalhadores da Construcao Civil de Volta Redonda.

(...) Entéo eu acho que quando o, o chefe do executivo, ele é o presidente do conselho,
eu acho que fica assim, meio, meio assim, né...porque 0 executivo, o prefeito ndo
participa em si. (...) Entdo, &, é...eu acho que isso ai entrava um pouco o conselho.
Porque quem é que determina a, a, as reunides? E o chefe do executivo através do
regimento interno, mas tudo pautado no chefe do executivo. — Joana Alencar,
representante da Federacdo das Associacfes de Moradores (FAM).

Enquanto o presidente do conselho for o prefeito, tsc, tsc, tsc...nenhum conselho nesse
parte fard acontecer. N&o, isso é um erro da nossa lei urbana, entendeu? Ent&o nossa
lei organica diz que todo presidente do conselho é o nosso executivo. Brincadeira,
entendeu? Isso é uma coisa...inadmissivel. Entdo tudo so6 vai andar dependendo
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daquilo que ele queira, entendeu? — Fernando Souza, representante do Sindicato das
Industrias da Construgdo e do Mobiliario do Sul Fluminense (SINDUSCON-SF).

Fizeram o regimento um negocio pra ndo funcionar. O presidente, o prefeito. Rapaz,
qual o conselho que o presidente é o prefeito, cara? Que maluquice é essa? Conselho
de politica publica ndo pode ser o prefeito ndo, rapaz. Ta pensando o que? Isso aqui
foi politica da oposicéo pra botar o Neto ali, pra enquadrar o Neto. Pra botar o Neto
sentado na cadeira. — Boris Monteiro, Secretério de Planejamento de Volta Redonda.

Em anélise dos discursos coletados, o primeiro proferido por Paulo César permite
compreender sua opinido de que o movimento social fora enfraquecido dada a nova
configuracdo do CMDU. O entrevistado traca um comparativo entre o conselho formalizado na
década de 1990 no governo Baltazar, em que assumiu a cadeira de presidente, e aquele intuido
na lei do Plano Diretor em 2008, que determinou 0 poder executivo como presidente do
conselho. Joana, embora utilizando de mecanismo linguisticos para amenizar o efeito da
afirmagao como o advérbio “meio”, também reconhece a limitagdo do conselho na proposi¢ao
dos debates. De maneira mais contundente, Fernando classifica tal configuragdo como
“brincadeira” e “inadmissivel”, enaltecendo a incapacidade de o conselho em assumir tal
postura de 6rgdo autbnomo nas questdes politicas do municipio. Por fim, cabe ainda mencionar
a visdo do proprio secretario de planejamento na época, que questiona a configuracdo do
conselho e revela o pano de fundo politico por detras da origem do novo CMDU. Verifica-se
que, além do impulso normativo ao que o conselho foi condicionado, a sua composicao teve
como base o interesse individual e politico de grupos de oposicao. Fato que refletiu no Decreto
11.199/2008, que, imediatamente, delegou ao secretario de planejamento Boris Monteiro a
posicao de presidente executivo do CMDU.

Como ja mencionado, conforme pesquisa documental em jornais e em documentos
disponibilizados pela propria prefeitura, desde o ano de 2008 até o ano de 2015, CMDU exerceu
pouca ou nenhuma atuacdo no cenario politico de Volta Redonda. Posto isto, cabe destacar a

avaliacdo da gestéo publica, que justifica o esvaziamento do conselho ao longo desses anos.

O problema todo sdo as...contingéncias que a gente tem que... as vicissitudes todinhas
gue sdo muito...vamos ver. Nos Gltimos anos pra ca a gente tem um declinio
econdmico. A gente tem um refluxo dos movimentos sociais, teve uma acomodacao
muito grande nesses Gltimos quatro anos. Ha uma fragilidade normal, é natural. O
momento, um refluxo, crise econémica... (...). Esse conselho que eu t6 falandoagora,
a formacdo dele é de 2012. O de 2009 foi muito presente, a gente discutiu muito. Uma
coisa que a gente discutia era o Orgamento Participativo. Ele atendia a demanda de
reivindicagbes muito imediatas. Agora nas discussdes mais complexas 0 negdcio
perdia um pouco a impedancia. (...). Quando chegou em 2012 teve outra conferéncia.
Ai na conferéncia elegeram outros, ai o conselho ficou mais fraco... Tava em baixa
esse negocio de conferéncia. Ficou fraquinho. Ele j& ndo era grandes coisas e veio
mais fraco ainda. A qualidade do conselho ndo ia. Eu olho assim... esse conselho ndo
constréi politica urbana nenhuma. Para esse grupo aqui eu deveria fazer uma
capacitacdo muito grande. Como eu vou fazer a capacitacdo desse grupo, se eu
também tenho que capacitar o governo? Ai de 2012 pra cé eu falei: & Neto, eu ndo t6
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reunindo mais ndo por que a gente nao tem politica publica, nés ndo temos politica
urbana! T4 faltando isso, ta faltando aquilo, tem nada pra deliberar. - BérisMonteiro,
Secretario de Planejamento de Volta Redonda.

Ao contextualizar o cenario econdmico e classificar como “normal” e “natural” a
retracdo dos movimentos sociais, 0 discurso do secretario se coloca na tentativa de isentar o
poder publico da fragilizacao de tais movimentos. Outro aspecto € o fato de o secretario atribuir
positivamente a participacdo do CMDU no Orcamento Participativo (OP), sendo que este,
apesar da importancia como instrumento democrético, ndo fazia parte das atribuicdes do
CMDU. J4 a respeito do que o secretario denomina “discussdes mais complexas”, que
pressupde as questdes estratégicas voltadas ao desenvolvimento do municipio, o CMDU nao
apresentava sucesso. O uso repetitivo do pronome demonstrativo “esse” para se referir ao
conselho e a sua fragilidade em “construir politica pablica” denuncia 0 reconhecimento do
poder publico quanto a pouca efetividade do 6rgdo e, principalmente a tentativa do mesmo em
retirar seu papel como corresponsavel pelo envolvimento dos cidaddos na formulacéo,
discusséo e controle das politicas publicas.

Em 2015, com o reposicionamento do CMDU no cenério politico de Volta Redonda, foi
possivel identificar criticas dos proprios membros do érgédo a respeito de sua credibilidade e

modo de conducdo do debate por parte da administracdo publica.

Entdo, na conferéncia da cidade, eu entrei pra entrar pro CMDU. Entdo, o que que
acontece nisso, é... A prefeitura desde entdo vem se lixando pra isso, né. Esse governo
ai do Neto se lixa pra isso. E ninguém mexe pra ta vindo pra esse negocio. E s6 vem
mexer quando é interesse deles, agora na, no Conselho Municipal de, no Conselho de
Mobilidade Urbana, né. Porque a prefeitura queria...a discussdo inicial era justamente,
é...construir, seria uma ponte. - Geraldo Carvalho, arquiteto e representante da
Associacdo de Engenheiros e Arquitetos de Volta Redonda (AEVR).

Em nenhum momento esse grupo mais amilde permitiu se reunir e a maioria das vezes
foi pra opinar em cima de uma proposta que ja veio pensada, ja veio pronta, j& veio
pronta. E proposta pronta nem sempre...vai ser acatada. Quer dizer, o conselho se
reunia de acordo com a necessidade ou por desejo do governo. T4 errado, ta errado. —
Paulo César Alves, diretor do Sindicato dos Trabalhadores da Construgdo Civil de
Volta Redonda.

Como foi visto, as pressdes do MPF em paralelo aos interesses da PMVR em dar
continuidade a obra do Arco de Centralidades motivaram o poder publico em convocar uma
primeira audiéncia publica, visando constituir um conselho gestor para discussdo do plano de
mobilidade urbana do municipio. Nas audiéncias, dentre os conflitos em torno da aprovacao do
financiamento do PAC para a inicializagdo de tais obras, atentou-se ainda para a postura da
administracdo publica em conduzir o debate acerca das propostas de composi¢do do conselho
gestor. Cabe lembrar que das duas propostas apresentadas, a primeira defendida pelo poder

publico visava a integralizacéo total do CMDU no conselho, diferente da proposta apresentada
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por outros segmentos da sociedade civil. Vale contextualizar ainda que as propostas seriam
postas em votacgéo pelo vice-prefeito, que estava coordenando o encontro.

Também foi ouvido que a nossa proposta que eu, o Bdris apresentou a pouco, é delegar
o plano de mobilidade da cidade a um bando de pau mandados, e esta dizendo que o
conselho municipal de mobilidade urbana e as novas representagdes que virdo, que
serdo um bando de pau mandados. Isso foge um pouquinho do que a gente espera da
participacdo; até porque o0 CMDU tem plena legitimidade. — Paiva, vice-prefeito de
Volta Redonda.®

Primeiro queria falar com rapaz que falou ai hoje, agora a pouco, eu ndo conheco, mas
peco mais respeito ao ser humano; por que na sua fala vocé acabou desaprendendo,
por que na sua fala vocé colocou que 0 CMDU é pau mandado da prefeitura. N&o foi
uma boa critica. — Joana Alencar, representante da Federacdo das AssociagGes de

Moradores (FAM).20

Apropriando-se da dimensdo textual na analise do discurso do vice-prefeito, 0 mesmo
opta por utilizar uma oracdo com sujeito indefinido, sem designar o autor da acusacdo de que o
CMDU seria “um bando de pau mandados”. No entanto, € o proprio poder publico, sob a figura
do vice-prefeito, que inicia tal discussao e profere tal expressao pejorativa. Do ponto de vista
da prética discursiva, o texto é consumido e interpretado negativamente pelos atores do CMDU,
principalmente pelos representantes das associa¢fes de moradores que eram a maioria presente.
Desse modo, sob a perspectiva da pratica social, tem-se como resultado a polarizacdo entre
aqueles que eram membros do CMDU e aqueles oriundos de outros movimentos sociais e
segmentos que nao tinha representacdes no conselho.

Entdo pessoal do CMDU, ndo houve um ataque ao CMDU, por que ninguém sabia
que era 0 CMDU que estava indicando o conselho. A prefeitura sempre faz isso; ela
ndo diz dias antes, para as pessoas terem tempo de vir aqui discutir, debater; néo,
chega na hora e apresenta um negécio em dez minutos, e quer aprovar em dez minutos
e quer fazer. Isso ndo é fazer participacao popular. — Participante da audiéncia publica

ndo identificado.?!

Outra questdo também é que os membros do CMDU falaram que s6 tinham tido uma
reunido desde 2013, e vemos que agora, esse més eles fizeram trés. Eu ndo estou aqui
querendo dizer que o CMDU é pau mandado. N&o é nada disso. Mas, s6 que € muito
estranho 0 CMDU, antes, ndo tinha nem como se reunir, ndo tinha apoio do poder
publico para se reunir, e depois disso tem trés reunides; ai eu questiono se ndo é para
referendar realmente aquilo que a prefeitura esta querendo. — Maximiliano,

participante da audiéncia publica 22

Embora tenha havido a tentativa de desmentir a acusacdo em nome do grupo que
representava esses segmentos, o conflito se manteve e, para além disso, trouxe a tona a

discussao a respeito da credibilidade e legitimidade do CMDU. Neste sentido, o fato de a gestéo

19 Discurso proferido em audiéncia pablica realizada em 17 de outubro de 2015.
20 Discurso proferido em audiéncia pablica realizada em 17 de outubro de 2015.
2 Discurso proferido em audiéncia publica realizada em 17 de outubro de 2015.
22 Discurso proferido em audiéncia publica realizada em 17 de outubro de 2015.
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publica ter realizado trés reunides com o conselho, somente apos as provocagdes do MPF, é
capaz de dimensionar o papel controlador do Estado nas atividades do CMDU, sendo este o
mesmo que comanda a pauta e exerce a autonomia deciséria (DIEGUES, 2013).

Ademais, cabe ressaltar a acdo do poder publico em alterar a natureza do 6rgéao
colegiado que faria o controle e discusséo da elaboracdo do plano de mobilidade urbana. Como
foi visto, embora a pauta das duas audiéncias organizadas pela prefeitura tenha sido a aprovagao
de propostas para composicao do 6rgdo, 0 mesmo, por meio do Decreto 13.732/16 foi instituido
como um ndcleo gestor, sem as prerrogativas inerentes a acdo de um conselho. Neste sentido,
vale ainda destacar que, ao analisar as transcri¢@es de tais audiéncias publicas, verificou que a
palavra “conselho” é pronunciada 119 vezes pelos representantes do governo municipal para se
referir ao oOrgdo colegiado responsavel pelas deliberacdes a respeito da elaboracdo do
PlanMobVR, enquanto que a palavra “nucleo” contém apenas 3 citagdes. Do ponto de vista da
pratica discursiva, tal fato se configura na estratégia do governo municipal em alterar o modo
de consumo da expressdo “conselho gestor”, de modo a transmitir a mensagem a populagao de
que o 6rgéo teria maior amplitude democrética e poder compartilhado, o que, na préatica social
resultou na aceitacdo dos membros presentes com a apresentacdo de propostas para a
composicao do 6rgao.

O conselho gestor é o conselho que acompanha todo o plano, participando de todas
as oficinas, audiéncia, e fechando tudo; por que, o plano segue constituido passo a
passo, por produtos, e a cada produto ele é fechado, e discutido ao final em grandes
audiéncias. (...)

(...) O mais importante é constituir um conselho aberto e que abre as reunides para
guem quiser participar. — Boris Monteiro, secretario de planejamento em discurso

proferido em audiéncia publica (Grifo nosso).23

SO pra esclarecer uma coisa do nosso regimento interno: é aberto as pessoas
participarem como ouvintes...como ouvintes. Sem voz, t4? A voz é dada ao membro
do conselho, titular ou suplente. Sendo que o titular tem direito a voto. Na auséncia
do titular, o suplente vota em seu lugar. Entdo, se o senhor ndo é membro desse
conselho, eu gostaria que o senhor se comportasse como ouvinte. Ouvinte é uma
pessoa que ouve, t4 bom? (...). Isto ndo é um conselho. Isso é um nucleo gestor de
acompanhamento da elaboragéo do plano de mobilidade para o municipio de Volta
Redonda. — Roberto Lopes, coordenador do Nucleo do PlanMobVR em discurso

direcionado a representante de movimento social (Grifo nosso).24

Quando o senhor coloca que nds somos um ndcleo de acompanhamento e coisa e tal,
eu ndo me propus a fazer paté de um ndcleo. Tem muita gente aqui que foi indicado.
Eu nédo fui indicado, eu sou voluntario, eu ndo sou RPA, eu ndo sou funcionario
publico, eu sou um cidaddo. E como cidaddo eu me propus a fazer parte de um
conselho! E fui eleito para um conselho! Entdo, a partir dessa premissa, quando
alguém aqui toma uma, alguma coisa extra republicana, nds estamos com muita pouca
moral pra reprender, porque a nossa propria administracdo passou por cima de uma
assembleia soberana convocada por ela mesma e elegeu um conselho e para ndo dar

23 Discurso proferido em audiéncia publica realizada em 17 de outubro de 2015.
24 Discurso proferido em reunido do nicleo do PlanMobVR realizada em 8 de margo de 2017.
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autonomia a esse conselho nos impds o senhor como coordenador — Jorge Avila,
representante da sociedade civil em discurso direcionado a Roberto Lopes,

coordenador do Niicleo do PlanMobVR.%°

Pelos fragmentos coletados, é possivel dimensionar o impacto gradativo da prética
discursiva exercida pelo poder publico em fabricar o consenso e manipular a opinido publica
por meio do discurso ambivalente e vulneravel a multiplas interpretacdes (FAIRCLOUGH,
2001; VAN DIJK; MENDIZABAL, 1999). Como efeito, tem-se o controle total do Estado dos
espacos de participacdo social na politica urbana de Volta Redonda e a existéncia do conselho
apenas como instrumento juridico-formal, sem o exercicio pleno da pratica democrética
(GOHN, 2002; NORONHA, 2000; TEIXEIRA, 2000).

5.1.5.2. Processo de tomada de decisdo

Outro ponto de destaque relacionado a autonomia do CMDU se expressa no processo
de tomada de decisdo no interior do conselho. Nesse aspecto, atentou-se para trés fatores: o
primeiro diz respeito ao modelo de decisdo, o segundo relacionado a conducdo dos debates e 0
terceiro no que se refere a natureza das decisdes. Quanto ao modelo de decisdo, verificou-se a
predominancia de um sistema democratico representativo, baseado, sobretudo a partir do voto

dos conselheiros.

Entéo, no colégio com isso ai, tudo é através de votacao. E as vezes uma proposta boa
deixa de ser implementada por votar errado. Ou votar diferente do outro. Ou por
guestBes politicas ou partidarias ou...ndo sei. (...)

Tem que saber que o espaco ali, nem sempre a sua posigao vai ser contemplada. Entéo,
essa € a questdo. E vocé saber que o seu posicionamento, por mais correto que vocé
acha que é, ele vai ser posto em votagdo. Agora, 0 que eu vejo I4 é que as pessoas, pra
poder aprovar um projeto, que ela delibera dentro do conselho. Ela ndo tem que
articular politicamente ndo. Ela tem que mostrar pro outro através de, de, da sua visao
que aquilo é bom pra todo mundo. Entdo vocé ganha muito mais...do que vocé fazer
articulacdo politica pra alguém votar com vocé. E as vezes ali t4 sendo outro votado.
Esse é o perigo do conselho. — Joana Alencar, representante da Federagdo das
Associagdes de Moradores (FAM).

Ao analisar o discurso de Joana, a expressao “o seu posicionamento, por mais correto
que vocé acha que é, ele vai ser posto em votacdo” torna clara a sobreposicdo do modelo de
democracia liberal baseado no sufragio sobre um modelo de democracia deliberativa sustentada
pelo didlogo e construcao de consensos (HABERMAS, 1984). A fala “do que vocé fazer
articulacdo politica pra alguém votar com voce€”, permite revelar que tal pratica ¢ recorrentena

dindmica do conselho e é reflexo do modo como o processo decisorio é estruturado. A fala de

25 Discurso proferido em reunido do nicleo do PlanMobVR realizada em 8 de margo de 2017.
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Geraldo Carvalho é capaz de exemplificar a forma de condugdo do processo por parte do poder
publico.

(...). Tudo...é nesse ponto € aquele negocio que eu te falo, a prefeitura jogava pro
pessoal votar e aprovar. Ai votava e aprovava e a prefeitura ndo tinha o filtro também.
Ninguém filtrava nada e entdo saia qualquer coisa ali. N&o tinha ninguém favoravel
ou ndo. O Roberto ficava naquela posicao, "ah, vocés votam, é isso que vocés querem,
entdo é isso”. Ndo havia um bom senso do coordenador. — Geraldo Carvalho,
representante da Associacdo de Engenheiros de Arquitetos de Volta Redonda
(AEVR).

Percebe-se ainda que tal modelo de tomada de deciséo é valorizado e consensual entre

outros gestores publicos, como pode ser visto no fragmento a seguir.

Cada um vai ter o seu voto, mas na hora de colocar o problema, ele tem o problema,
ai ele tem que t& 14 pra colocar a questdo dele e esperar que o carinha da associacdo
de moradores que ndao tem nenhum desses problemas, mas ele tem o voto. E ele tem
cinco votos ali haha...ele tem que convencer o cara de que "6, vocé precisa votar
comigo, porque...". — Sérgio Pereira, chefe de gabinete da secretaria municipal de
planejamento.

De fato, ao observar como eram tomadas as decisdes no interior do nucleo do PlanMob,
questdes relacionadas ao regimento interno, bem como aqueles referentes ao proprio
planejamento do plano de mobilidade eram postas sobre votagdo, conduzida restritamente pelo
coordenador do 6rgdo. Tal fato ilustra a tensdo paradoxal entre 0 modelo de participacéo e
representacdo, um vez que em que o conselho, como instrumento da democracia participativa,
acaba reforcando o exercicio de um modelo de democracia liberal para revestir o processo
decisorio (ALKMIM, 2013; LUCHMANN, 2007).

Vale ressaltar que o coordenador direcionava os rumos das reunides e determinava a
pauta a ser discutida, mesmo sob forte pressdo de movimentos sociais que se faziam presentes
nos encontros. Assim, a respeito da conducdo dos debates, cabe apontar a postura e perfil do
coordenador, o qual, conforme foi visto, assumiu tal posi¢cdo por meio de decreto publicado

pelo chefe do executivo.

Me pareceu que o perfil da, do coordenador ndo é um perfil assim, muito afeito,
acostumado a lidar com, com, quer dizer, ¢ uma pessoa experiente e tudo mais,
mas...porque pra vocé conduzir esse tipo de conselho, né, vocé tem que ter muita
paciéncia. — Luiz Roberto Chagas, Diretor Institucional da Companhia Siderirgica
Nacional.

Ele é de executar o que o poder publico determina. Na forma legal, do prazo legal,
mas ndo tem a habilidade da escuta politica e temerario, né, que, contudo, o coletivo
14 que vai votar, vdo definir, mas elas vdo votar naguela maxima. Quem esta no
conselho, ele fica prestando a atencdo nessa...que vem pressdo, que a sociedade ela é
feita de pressdo econdmica, politica, ideoldgica, né. Mas ele, a pessoa dele ndo é a
pessoa ideal pra conduzir esse processo. — Jodo Paulo de Freitas, Lider de Movimento
Social.
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Como efeito, tem-se a participagdo dos conselheiros condicionada ao controle exercido
pelo agente da administracdo publica, o que, como consequéncia resultava na opressao aos

membros do érgéo colegiado.

Tem gente que concorda comigo, mas eu vejo um siléncio ali muito grande, entendeu?
Porque a figura do Roberto Lopes é extremamente intimidadora. Entdo eu t6 vendo
ali que tem gente que concorda, fala até comigo in box, mas néo se manifesta. H4 uma
manipulacdo ali e uma intimidacdo muito grande. — Carlos Toledo, Lider de
Movimento Social.

Mas eu notei assim, que o povo ficou assim em siléncio. E quando fica em siléncio eu
fico preocupado. Ou o negécio ta muito bom, ou ninguém t& pegando nada. Tem que
ter um... uma opinido, um questionamento. — Nélson de Assis, representante da
Associacdo de Aposentados e Pensionistas de Volta Redonda (AAP-VR).

Dessa forma, a intertextualidade dos fragmentos aponta a compartilhamento da visdo
autoritaria por parte do coordenador quanto a conducdo do processo decisorio. Além disso,
escolhas lexicais como “manipulagdo”, “intimidagdo” e “silencio” permitem, até mesmo, inferir
analises sobre o proprio rumo da participacdo popular no processo de elaboracéo do plano de
mobilidade urbana de Volta Redonda, tornando vulneravel o direcionamento das decisdes ao
atendimento de interesses singulares. Esse cenério corrobora com o que é tratado por Fuks e
Perissinotto (2006) e que fatores como constrangimentos de natureza simbdlica e politica
podem representar poderosos obstaculos ao alcance da efetividade participativa dos conselhos.

No que refere a natureza das decisdes, com base nos dados coletados, constatou-se o
predominio do teor técnico no contetdo dos debates a respeito da elaboracdo do PlanMobVR.
Na visdo dos conselheiros, tal fato constrange a participacdo dos mesmos, sobretudo daqueles

que ndo dominam o conhecimento das questdes urbanisticas.

Al o cara fala pra vocé: "esse viaduto, tantas tonelada de concreto, largura, espessdo
(sic), tem ndo sei 0 que, tem isso aqui”. Ai vai passar tantos carro por minuto, ento...
O cara comeca a fazer aqueles calculo todo, meu Deus, entendeu? Se vocé néo tiver
uma nog¢dozinha, da a impressdo que o cara ta até é chutando (...) Parece mais uma
apresentacdo do que uma reunido. Porque um fala assim: "eu vou fazer uma
apresentacdo ali". "Eu vou fazer uma apresentacao, to deixando bem claro pra voce.
NAo € pra vocé dar palpite nfo. E uma apresentagdo. Agora "vou fazer uma reuniio,
vou fazer uma demonstracdo aqui”. Ai é diferente (...). A partir do momento que eu
chego 14, ligo o data show..."oh, viaduto e tal, tantos metros, ndo sei o que e tal...".
Vocé ndo participa, ndo tem o incentivo. — Nélson de Assis, representante da
Associacdo de Aposentados e Pensionistas de Volta Redonda (AAP-VR).

Conforme observagdes das reunides, de fato, o conteudo das decisdes era dificilmente
colocado sob discussédo pelos participantes, que ora se viam silenciados pelos direcionamentos
dados pelo coordenador, ora pelos diagnosticos técnicos realizados pela Planum, empresa
contratada pela prefeitura para auxiliar na elaboracdo do PlanMobVR. A natureza expositiva de
como 0s encontros eram organizados mais figurava um seminario com apresentacfes de

palestras e diagnosticos da cidade do que um espaco de deliberacao coletiva por parte dos
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membros presentes. Tem-se como exemplo a capacitacdo do nucleo realizada pela prépria
empresa, que segundo os relatos dos atores que participaram, teve o foco apenas em demonstrar
0s problemas urbanos da cidade de Volta Redonda, sem considerar a formacao politica dos
membros quanto ao processo de participacdo no planejamento da mobilidade urbana do
municipio.

Porque o que que acontece. Quando vocé comega a falar de, de questdes urbanas, vocé
tem naquele conselho, pessoas de associacdes de moradores, pessoas de sindicato que,
guando vocé fala de urbano é uma coisa meio...longe demais pra essas pessoas
enxergarem. — Geraldo Carvalho, representante da Associacdo de Engenheiros de
Arquitetos de Volta Redonda (AEVR).

Sob o olhar da pratica discursiva, o arquiteto Geraldo Carvalho posiciona sua fala como
aquele que domina o conhecimento na &rea, apontando o préprio entendimento técnico das
questdes urbanisticas como requisito principal de participacdo nos debates. A visdo do
entrevistado revela a vulnerabilidade tecnocratica que conselhos como os que tratam da politica
urbana podem assumir. Tal fato tende a afetar fortemente a qualidade da participacéo, visto que
a igualdade de recursos politico-culturais é determinante para a partilha de poder entre os atores
sociais que compdem as esferas de participacdo (FUKS; PERISSINOTTO; RIBEIRO, 2003).

O caréter técnico das decisfes refletia também em como era definida a pauta das
discussdes. Dada a centralidade da conducdo do debate pelo poder publico no ambito das
reunides do nucleo do PlanMobVR, cabe destacar ainda a sua postura nas ultimas audiéncias
publicas que antecederam a formacdo do 6rgdo. Verificou-se que, a despeito dos
guestionamentos da maior parte da populacao presente em relacédo ao inicio das obras do Arco
de Centralidades, os representantes da prefeitura optaram por direcionar as discussdes de modo

a restringir o assunto da pauta, previamente definido pelo governo municipal.

Nada disso aqui que nds estamos realizando hoje, ndo tem a ver com as obras; até
porque as obras sdo baseadas em participacdo popular, do plano diretor, que ocorreu
com intensa participagdo popular, que viram que essas obras deveriam ser realizadas.
(...). As obras estdo fora dessa discussao. Figuem sabendo disso: as obras estdo fora

dessa discussdo. - Paiva, Vice-prefeito de Volta Redonda.?®

b

Além disso, as escolhas lexicais “participagdo popular” e “intensa participa¢do popular’
com destaque ao advérbio, configuram na tentativa do poder publico em legitimar o projeto
desenhado no plano diretor de 2008. Confirmam ainda o interesse do préprio 6rgdo em dar
continuidade as obras, mesmo apos as pressdes do MPF e da propria populacdo de Volta
Redonda. O verbo “fiquem” direcionado aos participantes e utilizado no imperativo ratifica o

tom autoritario da fala ao se referir ao prop6sito do encontro. Discursivamente, a fala proferida

26 Discurso proferido em audiéncia publica realizada em 5 de agosto de 2015.
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pelo vice-prefeito, sendo este dotado de poder politico influi na prética social do discurso, que
propde o controle e restricdo da participacdo social. Como efeito, tem-se o discurso em tom de

protesto por parte dos cidadaos presentes.

Disseram-me que, hoje, aqui, estaria sendo discutida a questdo da mobilidade.
Enganaram-me. Porque, como eu vejo estd acontecendo a formagdo do Conselho
Gestor. Eu tive pensando como eu vou discutir o conselho gestor. Desculpem, apesar
de ter uma boa representacdo do povo, aqui. Mas, a sociedade mesmo ndo esta
presente; parte da nossa sociedade ndo esta presente. - Participante da audiéncia

publica ndo identificado.?’

O que esta escrito nesse texto ndo esta se referindo ao CMDU, por que na verdade a
prefeitura ja ndo é a primeira vez que faz isso, ao invés de mandar antes para as pessoas
saberem o que vai acontecer, ndo manda, e chega na hora apresenta, e ndo da tempo
de discutir. Entdo nao foi para 0 CMDU que foi escrito isso. - Participante da audiéncia

publica ndo identificado.?®

Outra coisa também, o Paiva sempre quer colocar aqui — ndo, ndo, ndo vamos discutir
obras aqui, ndo; o plano de mobilidade urbana é pra frente. Mas s6 que as obras que
foram proposta pelo plano diretor interfere, sim, na mobilidade urbana que esta sendo
discutida aqui, com a populacédo de Volta Redonda. — Maximiliano, participante da

audiéncia pljblica.29

Olha s6, ndo esta tendo audiéncia publica, o que esta havendo aqui € um encontro
pessoas que foram convocadas pra votar numa proposta feita pela prefeitura. Leonardo

Moreira, participante da audiéncia publica\.30

Ao interrogar um dos gestores publicos sobre os principais questionamentos apontados
nas audiéncias pablicas, 0 mesmo da énfase ao prazo de execucdo das obras e reafirma o fato
de que as mesmas devem ter tratamento distinto ao que se propde para a discussdo da
mobilidade urbana de Volta Redonda. Cabe lembrar que, em audiéncia publica realizada em
junho de 2015 pelo MPF, ja havia sido unanime o entendimento de que tais obras deveriam, de
fato, compor a pauta de discussdo do PlanMobVR, sendo principal argumento, inclusive para o
procurador da republica suspender a licitacdo para contratacdo de empresa que daria inicio a
concretizacdo do projeto do Arco de Centralidades.

Essa parte ja havia entendido...e...é, é...teria que fazer essas obras independente de
ter...esse plano pronto, né... N6s ja tamos, ja estamos com aditivo de prazo, porque ja
era pra ter terminado. Era agora setembro, ero o prazo...(...). — Sérgio Pereira, chefe
de gabinete da secretaria municipal de planejamento.

Entende-se que, o fato de o poder publico fazer o uso de audiéncias publicas para definir
rumos importantes no campo da politica urbana de Volta Redonda configura em um conjunto

de esforcos estratégicos com o objetivo de referendar a acdo governamental. A auséncia do uso

27 Discurso proferido em audiéncia publica realizada em 17 de outubro de 2015.
28 Discurso proferido em audiéncia publica realizada em 5 de agosto de 2015.

29 Discurso proferido em audiéncia pablica realizada em 17 de outubro de 2015.
%0 Discurso proferido em audiéncia publica realizada em 17 de outubro de 2015.
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de outros instrumentos de gestdo democrética, a exemplo de féruns de debate, plenérias,
seminarios formativos e conferéncias revelam o desinteresse do poder publico em realizar a
partilha do poder com a sociedade civil (AVRITZER, 2008; TATAGIBA, 2005). Dessa forma,
os dois fatores, somados a acdo do governo municipal em direcionar o debate as questdes de
baixo impacto politico-social pouco ou nada contribui para a descentralizacdo no processo
decisorio e a efetividade do CMDU como 6rgdo capaz de influenciar o controle social das

politicas publicas em Volta Redonda.

5.1.5.3. Regras e normas para o debate

Ao observar o modo de como eram organizadas as reunides do PlanMobVR, notou-se
que as regras estabelecidas para o debate entre os membros eram, na maior parte dos momentos,
ditadas e reinterpretadas pelo coordenador do nucleo. Como ja foi visto, toda pauta de discussao
era posta sob votacdo pelo coordenador, o qual, quando da manifestacdo de algum membro do
CMDU, controlava o nimero de vezes que cada individuo podia se pronunciar. Ademais, nem
mesmo o tempo de manifestacdo era colocado sob deliberacdo entre os conselheiros e sim,
definido pelo coordenador do 6rgao.

No ambito das reunides de elaboracdo do PlanMobVR, outro aspecto evidente serefere
ao procedimento de envio de pauta para o coordenador do nucleo gestor. Conforme definido
em regimento interno, este deveria receber via e-mail com antecedéncia de, pelo menos 10 dias
uteis, pedido formalizado com os assuntos a serem debatidos em reunido. Entretanto, ao
observar 0s encontros, viu-se que havia negligéncia por parte da administracdo publica
municipal, uma vez que recebiam queixas daqueles que propunham assuntos de pauta que ndo
eram absorvidos no debate ou eram colocados ao final das reunides quando a mesma ja
apresentava sinais de esvaziamento. Desse maneira, tal conjunto de regras é capaz de
exemplificar um dos principais obstaculos a qualificacdo dos espacos de participacdo, a saber
centralidade do Estado na elaboracdo da pauta e das regras para o debate publico (TATAGIBA,
2005).

Ainda a respeito de como os debates eram estruturados, cabe destacar o local onde
nacleo praticava as reunifes. As mesmas aconteciam no auditério da PMVR em que o
coordenador, por meio de um microfone, conduzia as discussdes com os demais membros do
poder publico. E importante ressaltar que o auditdrio segue design arquitetdnico semelhante as
salas de aula tradicionais, sendo a disposi¢do dos assentos voltada ao orador ou, no caso em

questdo, aos condutores dos encontros. O mesmo formato segue para os espacos onde foram
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realizadas as plenarias para a elaboracdo do plano diretor de 2008 e audiéncias publicas
organizadas pelo governo municipal — CMVR, auditorio da Universidade Geraldo DiBiase
(UGB), auditério da Universidade Federal Fluminense e Cine 9 de Abril. A razéo para tal
analise sustenta-se no fato de que o espaco fisico de deliberacdo pode indicar o modelo de
democracia adotado pelos participantes, da forma como foi visto em pesquisas recentes
realizadas por Vegt e Lara (2016).

5.1.5.4. Representatividade

Como condigdo para a analise da efetividade do CMDU, buscou-se ainda avaliar a
representatividade dos segmentos que compdem o 6rgao, de modo a identificar a assimetria de
poder entre os representantes do governo e da sociedade quanto a paridade politica. Cabe
lembrar que o nucleo gestor do PlanMobVR foi composto por 50% de conselheiros oriundos
do CMDU, tal como foi definido em audiéncia pablica e instituido pelo Decreto 13.732/16. Do
total de membros, 80% sdo representantes da sociedade civil e 20% da gestdo publica
municipal. Composto majoritariamente por individuos do sexo masculino (82%) como
representantes titulares, o nucleo gestor é formado por gestores publicos, associacdes de bairro,
sindicatos de trabalhadores, associacdes de classe, movimentos sociais, ativistas, operadores de
transporte, organizacdes de do terceiro setor e representantes dos setores do OP. E importante
enfatizar que, estes ultimos representantes sdo presidentes de associacfes de moradores em
Volta Redonda e somam ao numero de cadeiras representadas pela FAM, totalizando uma
propor¢do de 26% de representantes apenas desse segmento.

Outro fato € o de que o setor dos operadores de transporte, que figura 16% do total de
conselheiros, possui metade de seus representantes composto pelas empresas de onibus que
operam no municipio. Sendo assim, tal setor pode ser incluido na categoria das empresas com
cadeiras disponiveis no conselho. A Figura 2, a seguir, demonstra a propor¢do de representantes

titulares de cada segmento distribuida no nucleo gestor do PlanMobVR.
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m AssociagBes de Moradores e OP

Gestores Publicos e Legislativos

® Empresas

m Representantes Eleitos em Audiéncia Pdblica

Operadores de Transporte

Movimentos Sociais

Sindicatos de Trabalhadores

m Terceiro Setor

Entidades de Classe

Figura 2 - Proporg¢éo de Representantes por Segmento
Fonte: Dados da pesquisa.

Pela Figura 2 é possivel identificar a relacdo de assimetria de poder entre alguns setores
da sociedade civil, com destaque para a associacao de moradores, que detém o maior percentual
de representacdes dentro do conselho. No entanto, tal como visto em Teixeira (2000), a
guantidade de conselheiros eleitos independe do nivel de igualdade politica entre 0s mesmos, o
que cabe a andlise, conforme Fuks e Perissionotto (2006), de aspectos relacionados as relagdes
de poder entre os setores representativos. Para tanto, optou-se por captar a visdo dos
entrevistados a respeito dos setores de maior representacdo e atuacdo dentro do CMDU e,
consequentemente, dentro do ndcleo gestor do PlanMobVR.

Assim sendo, ao questionar os entrevistados a respeito da atuacdo dos Orgaos que
representam o empresariado, apesar da forte presenca nos encontros, ficou evidente a

despolitizacdo desse setor frente as discussdes em torno da politica urbana do municipio.

Eles participam, acompanham, mas eu acho, ainda falta proposicdo. Tanto, por
exemplo de negociagdo. — Carlos Toledo, Lider de Movimento Social.

O empresariado hoje, sobretudo nos dois Gltimos anos, ele ta usando um elemento que
eu ndo via muito tempo...ele que sempre dialogava com o governo atual, hoje ele faz
um dialogo com eles mesmo e isso é uma coisa que eu considero preocupante. Que
que eles tdo fazendo? Discutindo a cidade pra frente a partir de projetos que vem de
fora. — Jodo Paulo de Freitas, Lider de Movimento Social.

Ja fizeram uma ou duas reunides em Volta Redonda com grupo de empresario com
grupos de pessoas afins. (...). Ou seja, eles tdo tentando propor alguma coisa. - Geraldo
Carvalho, arquiteto e representante da Associacdo de Engenheiros e Arquitetos de
Volta Redonda (AEVR).
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Pelo discurso de Jodo, fica clara a sua visdo de que a iniciativa privada se posiciona a
parte das discuss@es que ocorrem dentro das instancias participativas. Isto €, a presenca do setor
nas discussdes do PlanMobVR tem carater apenas de monitoramento do debate, sem considerar
0 6rgdo como instancia legitima de dialogo e negociacao, condi¢do apontada como uma das que
definem a efetividade das instancias de participacdo social (LIMA et al., 2014; TEIXEIRA,
2000).

Ainda no que concerne ao posicionamento do empresariado, cabe destacar a postura da
CSN, que demonstra controle nas discussdes apoiada em interesses ja preservados. A fala de

um dos gestores publicos é capaz de esclarecer a posi¢do da empresa.

E, n6s temos a CSN que também faz parte do CMDU e nunca, nunca criou problema
ali dentro, muito pelo contrério. A CSN com todas essas terras ela, ela...era parte
talvez a parte maior do...do...do Plano Diretor e, no entanto, a discusséo e por isso o
Jorge Wilheim acabou vindo pra ca por conta da CSN que tinha interesses... "Perai,
ndo vamos inviabilizar minhas terras, né" e...e...e no Plano de Mobilidade vai ser a
mesma coisa, a CSN ainda t4, ta quieta ainda enquanto...até porque ndo se falou das
terras dela, ndo se falou... — Sérgio Pereira, chefe de gabinete da secretaria municipal
de planejamento.

O uso da expressao “nunca criou problema”, seguindo de “muito pelo contrario” e “a
CSN com todas essas terras”, apontam para um discurso que indica a interpretacdo de que,
apesar de a usina deter grande parte do territdrio do municipio, tal fato ndo se configura em algo
gue incomoda ou afeta negativamente os interesses do governo municipal, sugerindo a

acomodacéo deste frente aos interesses garantidos pela usina.

Como também do interesse da empresa, porque nés como grupo, Como empresa, Como
CSN, nés temos todo o interesse que a mobilidade urbana funcione. Tanto na questéo
dos nossos colaboradores ai, nossos funcionérios, que eles tenham boa qualidade de
vida, que eles, né...em relagdo ao se movimentar bem e...ter seguranga também, né.

(...)

E um projeto que tem, né, todo, todo um desenho pra fazer uma expanséo ali, vai ter
um Shopping, uma area de servigos também dentro da, daquela regido ali que é
bastante conveniente, né, pra cidade, né. — Luiz Roberto Chagas, diretor institucional
da Companhia Sidertargica Nacional.

O representante da empresa, por sua vez, ndo esconde o desejo de fortalecer a politica
de mobilidade urbana no municipio, no entanto, ratifica o interesse da instituicdo no projeto
defendido pela prefeitura, que se refere ao Arco de Centralidades. Corroborando com o0s
achados de Lima (2013), tais consideragdes possibilitam afirmar a ainda forte interferéncia da
Companhia na configuracdo politica e econdmica do municipio, exercendo o dominio do
territorio quanto as suas possibilidades de desenvolvimento regional.

No que se trata da atuagdo do poder publico, os entrevistados enalteceram de forma

negativa a postura do orgao frente a conducéo do processo de participacao.
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E que a prefeitura nfo queria fazer, queria apenas pegar uma verba 14 pra... Era véspera
de eleicdo, a prefeitura tava quebrada pra tapar os buraco dela 1a e financeiro e
conseguir um gas politicamente pra essas elei¢ces que eu acho que agora, justamente
as eleigdes agora (...). O que aconteceu foi justamente o...eles sé vieram mexer com o
CMDU, foi por conta do conselho de mobilidade urbana. Se ndo tivesse isso, a gente
nunca teria tido a reunido. [...] A prefeitura tinha uma posicdo muito passiva pra fazer
algumas coisas que tavam, tipo praxe da organizacdo do plano, fazia o, tava na cartilha
do plano, de fazer plano de mobilidade. O que era de praxe fazer. Nao propunha nada,
num... Deixava tudo a cargo da Planum. E fazia o que era 0 minimo pro que tinha que
fazer. Agora ndo, ndo provocava nada, num...num tentava...€...desenvolver nada. Ndo
havia interesse. (...) - Geraldo Carvalho, arquiteto e representante da Associa¢do de
Engenheiros e Arquitetos de Volta Redonda (AEVR).

O discurso de Geraldo tem a funcdo de denunciar o que seria a estratégia do poder
publico em legitimar o projeto do Arco de Centralidades, que previa o financiamento de 58
milhdes de reais pela Caixa Econdmica Federal. Além disso, é contundente em afirmar que a
prefeitura exercia um posicionamento passivo diante das discussdes que ocorriam no interior
do CMDU e, posteriormente no ndcleo do PlanMobVR. Para Geraldo, a acdo dos gestores
publicos municipais tinha apenas o interesse de cumprir as normas estabelecidas pelo Ministério
das Cidades e a Politica Nacional de Mobilidade Urbana. Fala que é corroborada com a visao
do primeiro presidente do CMDU e atual diretor geral do sindicato dos trabalhadores da
construcdo civil, Paulo César Alves, que, embora apresente posi¢do favoravel ao Governo Neto,
reconhece a falta de dialogo deste com a populacédo sobre o projeto do Arco de Centralidades.
Da mesma forma, a mesma opinido pode ser encontrada no discurso de Renato Vasconcelos,
presidente da FAM.

Tanto é que o problema da mobilidade urbana, que ocorreu agora recente, que
inclusive com intervencéo do Ministério Pdblico e tal, tal. Foi em raz8o dessa pouca
representatividade, dessa pouca participacdo da sociedade e o governo querendo
implementar, embora eu entenda que a proposta que 0 governo nao era ruim.
Sobretudo do aspecto do conhecimento ndo era ruim. Mas faltou o debate (...). Se 0s
governos continuar sendo, ele o grande determina-determinador do que, pra onde a
cidade vai caminhar e pra onde ela vai crescer e tal, a gente vai continuar errando (...).
O governo Neto foi um governo excepcional sobre varios aspectos, mas na
participacdo popular, na participagdo social, ele ndo teve tanta abertura assim. — Paulo
César Alves, diretor do Sindicato dos Trabalhadores da Construgdo Civil de Volta
Redonda.

No6s fomos chamados pra ouvir as apresentagdes da mobilidade. Na questdo da
mobilidade nesse agora, do Arco da Centralidade, da construgdo dos viaduto, da ponte
e aquela coisa toda. Nés fomos sim, né. Mas participamos, n6s fomos pros CRAS e
tudo mais. Mas nés fomos como associacdo de moradores pra assistir. Foram-foi feitas
pra no-pra assim, especificas pra n6s mesmos. Associacdes de bairro. E a gente
conseguiu entender aquilo ali. O que faltou foi isso ter levado anterior, ter sido levado
anteriormente. Porque se isso tivesse sido levado para o CMDU, que é bem eclético,
né. Ele é bem diversificado. Teria um respaldo. — Renato Vasconcelos, presidente da
Federacdo das Associagdes de Moradores de VVolta Redonda (FAM).

Quanto a fala de Paulo, ao se referir ao poder publico municipal como “governos”, no

plural, o entrevistado opta por amenizar seu discurso a respeito de como o planejamento urbano
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é realizado no municipio. Do ponto de vista da pratica social, tal artificio da linguagem coloca
a PMVR apenas como uma dentre as diversas que possui modelo centralizador nas decisoes,
transmitindo a mensagem de que tal préatica € coletiva e ocorre também em outras localidades.
Neste sentido, Paulo César, enquanto favoravel ao Governo Neto, apesar de reconhecer a
postura autoritaria do governo municipal em conduzir a politica urbana em Volta Redonda,
tenta por meio do discurso isentar a administracdo publica de tal reponsabilidade. Ja o discurso
de Renato enfatiza as recentes discussdes feitas em torno do plano de obras defendido pela
prefeitura, no entanto aponta como um equivoco do poder publico em néo incentivar o debate
nas instancias participativas. Mais uma vez, torna-se evidente a recusa da partilha de poder entre
os atores da sociedade civil, bem como centralidade deciséria do Estado em direcionar os rumos
do desenvolvimento territorial de VVolta Redonda.

A estratégia de aproximacdo dos movimentos populares por parte do Governo Neto logo
apos a sua eleicdo em 1996 e saida do periodo conturbado em torno da privatizacdo da CSN,
teve como principal foco as associacfes de moradores, que, na época, ainda careciam dos
servicos publicos e de infraestrutura nos bairros, sobretudo aqueles que, até entdo, possuiam
grande parte do territorio sem regularizacdo fundiaria. Como reflexo, a politica adotada no
Governo Neto foi responsavel por despolitizar grande parte das liderancas dos movimentos
populares, ora pela acdo do Furban, ora pela incorporacao destes lideres para dentro da maquina
publica.

Na verdade, o que a gente entende € 0 seguinte: nds vivenciamos esse momento la
atrds, onde a associacdo de moradores tinha um poder muito grande, porque
mobilizava de fato a comunidade pra reivindicar as obras e tal e tal. A medida em que
a cidade foi melhorando, foi crescendo a infraestrutura foi melhorando, isso tendeu a
dar uma reduzida. E ai também teve a cooptacdo das liderangas comunitarias pra
dentro do governo. Entdo, essa cooptacdo, boa parte dessas liderancas que foi de fato
0 porta voz ativo da comunidade, ele acabou ocupando o cargo, deixando a associa¢ao
um pouco de lado. — Paulo César Alves, diretor do Sindicato dos Trabalhadores da
Construgdo Civil de Volta Redonda.

O, o poder publico, que que ele fez? Ele deu emprego pra todos os representantes das
associacOes de bairro. Morreu...entendeu? Todos os presidentes das associagdes de
moradores estdo trabalhando na prefeitura, t4? O, 0 estatuto das associa¢fes de
moradores...ele €, ele é legalizado e ele é preparado pela FAM. A FAM funciona
onde? Dentro da prefeitura. A FAM funciona dentro da prefeitura. E a pessoa,
presidente da FAM é funcionaria da prefeitura e trabalha dentro da prefeitura pra
FAM. O que que vocé quer mais? (...). Eles participam. Eles participam. Eles
participam, porém eles ndo tém um discernimento. Eles ndo sdo capacitados pra ter
um discernimento e falar assim: "ndo concordei". (...). Ja tdo trabalhando na prefeitura,
sdo funcionarios da prefeitura. Tdo sendo pagos pra ir la pelo horério
do...entendeu...da prefeitura. O que que ele vai votar contra o qué? — Fernando Souza,
representante do Sindicato das IndUstrias da Construcdo e do Mobiliario do Sul
Fluminense (SINDUSCON-SF).
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Desse modo, assim como pode ser visto em ambos 0s discursos, 0s entrevistados veem
a participagdo das associacOes de bairro dentro do CMDU como condicionadas aos
direcionamentos que o poder publico aponta nas discussdes, tal como fica explicito na fala de
Jo#o Paulo de Freitas do Movimento Etica na Politica.

As associacdes de moradores, ela tem um encantamento pelo poder publico e muita
das vezes ela vai votar na proposta de um agente do poder publico. Pode ser até boa,
mas a gente percebe essa presenca muito forte do poder publico e pra fazer controle
social de base, essa independéncia, as vezes, as entidades ndo tem ainda. As vezes ndo
tem independéncia politica, porque o coletivo Ia, seja associacdo, seja 0 grupo social
tem ligac6es com ele, tem ligacfes com aquele ente publico, seja o vereador seja 0
prefeito. (...). Percebemos também que boa parte das associacdes estavam cooptadas,
estavam muito proximas ao poder publico- por interesse ou por estratégia politica e
algumas até se reinem no espago do poder publico. (...). Hoje o dnibus t4 fragilizado,
mas tem 6nibus; o posto de sadde ja tA mais perto, né? O vereador, o prefeito ja arruma
la a consulta com uma maior facilidade. As associa¢des hoje estdo assim, fragilizadas
no aspecto legal, estdo fragilizadas porque faltam pessoas pra trabalhar, ndo tem
aquela...e estéo fragilizados porque o poder publico estd bem pertinho delas. — Jodo
Paulo de Freitas, Lider de Movimento Social.

Jodo Paulo entdo aponta para a postura clientelista em que o poder publico adota para
com o setor das associagdes de moradores. As escolhas lexicais como “ligagdes com aquele
ente publico”, “muito préoximas do poder publico” e “bem pertinho delas” diversificam o
discurso do entrevistado, no entanto apontam para a mesma ideia da sua visao de que o poder
publico exerce o controle direto da participacdo das associagdes nos assuntos politicos da
cidade. Um fato importante é o de que tal discurso € consenso entre o secretario de planejamento

na época, Bdris Monteiro, que reconhece a despolitizacdo desses movimentos.

A maior parte da lideranga do movimento que era guerrida, que era contra, todo
mundo virou cargo do governo. E a gente tem uma dificuldade, porque no CMDU a
gente ndo quer ninguém chapa branca, ninguém do movimento que tenha ligagdo com
0 governo. Mas ai vocé ndo acha! Os principais tdo no governo! - Béris Monteiro,
Secretério de Planejamento de Volta Redonda.

O discurso de Boris, no entanto, contradiz a acdo da gestdo publica em levar os
movimentos populares para dentro da maquina publica e coloca tal fato como um obstaculo
para o fortalecimento do CMDU na cena politica de Volta Redonda.

A proximidade das associagdes de moradores com o poder publico de Volta Redonda

ainda pode ser ratificada pelos dois proximos discursos captados dos entrevistados.

Volta Redonda se perdeu. As liderancas ou envelheceram, aposentaram ou foram
cooptadas, boa parte delas foram cooptadas ao longo do tempo na, justamente nos
guatro anos do governo Neto, boa parte, ao meu ver, foi cooptada, ta. (...) o Furban
gue pegou vdrias pessoas de associagfes de moradores e botaram pra dentro da
prefeitura. - Geraldo Carvalho, arquiteto e representante da Associacdo de
Engenheiros e Arquitetos de Volta Redonda (AEVR).

E as associagdes de moradores, muitas das vezes elas tdo envolvidas com politica
também. Entdo, é uma participagdo ativa? Algumas sim, outras ndo. A maioria, tipo
assim, aqui no Furban, por exemplo a gente tem um bom relacionamento. Vocé
entendeu? Eles tdo sempre aqui, sempre com os conselheiros, sempre ligados a parte
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politica, sempre né. — Marcela Amorim, representante do Fundo Comunitéario de Volta
Redonda (Furban).

Ao propor a intertextualidade entre as falas, é possivel compreender o papel do Furban
como 6rgao intermediario na acao da prefeitura em direcionar a participacao politica em Volta
Redonda. Isso ocorre ndo so pelo fato de o érgéo ter tido a funcdo de incorporar grande parte

das liderancgas, mas também pela sua natureza provedora de servi¢os a um publico especifico.

(...) o fato de Volta Redonda ter atingido grandemente, fortemente as demandas
primarias urbanisticas da comunidade. 174 grupos de posse hoje ta tudo urbanizadoa
partir das nossas ideias de orcamento participativo e do Furban. VVocé tem 174
comunidades e todas estéo atendidas com agua, luz e esgoto... hd um refluxo natural
da faria aguerrida, das liderancas...ha um refluxo. Eles ficam satisfeitos, o prefeito vai
I4 toda hora.... Acomoda todo mundo! Acomoda porque foi atendido. — Boris
Monteiro, Secretario de Planejamento de Volta Redonda.

E ai o governo Neto trabalhou muito isso. E, & medida que urbanizou, entdo isso
reduziu um pouco essa mobilizacdo da, daquele setor pra, pra solicitar do governo
alguma benfeitoria. Entdo a tendéncia natural foi o enfraquecimento desse conselho
também, por conta dessa exigéncia. — Paulo César Alves, diretor do Sindicato dos
Trabalhadores da Construcéo Civil de Volta Redonda.

O ex-secretario centraliza sua fala nas agdes do Furban e o resultado dessas na
despolitizacdo dos movimentos, utilizando como expressao “refluxo natural da fdria aguerrida”,
no entanto, o entrevistado caracteriza tal recuo como ‘“natural” e fruto do atendimento as
demandas populares. Dessa forma, do ponto de vista do consumo do texto, 0 que, a0 mesmo
tempo se revela como obstaculo a participacdo social, também se coloca como um processo
natural e satisfatorio da politica adotada pelo poder publico, caracterizando a ambivaléncia do
discurso. O entrevistado Paulo César corrobora com a declaracdo de Béris e associa 0 modelo
de gestdo do governo Neto ao enfraquecimento do setor das associa¢cdes de moradores, tal como
pode ser visto em Palmeira (2012).

Como reflexo da despolitizacdo desses movimentos, tem-se a perda da qualidade da
participacdo no CMDU.

No6s somos fragmentados... Fragmentados da seguinte maneira: os caras ndo tém
consciéncia de qual é o papel do conselho. Na verdade, a maioria do pessoal das
associacGes de moradores vé obra. O orgamento participativo. O neg6cio deles é obra.
O que eles cobram é obra. A questdo é capacitar o pessoal na gestdo publica. O pessoal
nem sabe o que é gestdo publica. A maioria dos presidentes de associacao sdo leigos.
Eu sou leigo. (...). Tem que capacitar o conselho do seu papel pro caboclo ter visdo!
— Daniel dos Santos, representante da Federacdo das AssociacGes de Moradores de
Volta Redonda (FAM).

O entrevistado, que também assume outras cadeiras em instancias de participacdo em
Volta Redonda, revela que a visdo das associacdes de moradores esté direcionada, sobretudo
para a prestacdo do servico final, distanciando estes do debate que envolve o planejamento

urbano do municipio. Além disso, pela analise textual, o entrevistado faz o uso dos pronomes
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em terceira pessoa e da palavra “pessoal” para se referir aos representantes das associacoes. Tal
narrativa o afasta deste grupo, o que pressupfe a fragmentacdo existente dentro do proprio
movimento, assim como declarado pelo entrevistado no inicio de sua fala.

Cabe dar destaque a entrevista realizada com Renato Vasconcelos, que € presidente da
FAM, ex-funcionario do IPPU e, na época, servidor publico da PMVR. Pelo discurso de Renato,
fica ainda evidente a presenca de aspectos personalistas na administracdo publica municipal.

Al essa presidente me ligou e falou, "6, Renato, olha s6. Quebraram um pedaco e um
pedaco da calgada e ta aqui". Liguei na mesma hora pro PC. No dia seguinte de manha
tavam la tampando. Entdo a minha funcdo é também ajuda-los a resolver o problema.
(...). Eu ndo posso reclamar, eu falo direto com a Marta. Se eu precisar resolver, eu
falo direto com a Marta, eu mando pro WhatsApp dela. "Oh, Marta, ta acontecendo
iss0, isso e isso. Resolve isso aqui, o fulano ta aqui reclamando comigo que tem um
ano que ta pra fazer uma cirurgia. — Renato Vasconcelos, presidente da Federacdo das
AssociacBes de Moradores de Volta Redonda (FAM).

E possivel perceber pelo discurso de Renato, sendo este ocupante de cargo publico
municipal, que 0 mesmo assume posicao de intermediador das demandas populares oriundas de
outras liderancas. Ao fazer a analise intertextual entre as falas de Renato e Daniel, tem-se que
a manutencdo da despolitizacdo dos membros se da pela estrutura baseada no personalismo
paternalista exercido pelo poder publico, que desloca a participagdo do setor das associacdes de
moradores e afeta a efetividade da participacdo social via CMDU e nucleo gestor do
PlanMobVR. Da forma como visto em Tatagiba (2012), tal estrutura é vulneravel ao
atendimento a interesses particulares, criando um cenéario politico de conflitos de
representatividade dos segmentos sociais participantes. Tal conflito fica evidente na fala de
Renato que, ao fazer a avaliacdo da representatividade do CMDU, seu discurso se confunde

entre representante do poder publico e presidente das associacdes de moradores.

Vocé ta falando eu como associagdo de bairro?

[...] o CMDU hoje é muito bem representado, t4? E..ele ¢ bem variado em
representacdo. Eu ndo t6 fazendo pouco caso do nosso trabalho ndo, mas realmente
hoje, ele ta mais bem representado, né...Entdo eu vejo assim, como uma peca muito
forte, mas que precisa ser fortalecido. Ele precisa ser fortalecido. — Renato
Vasconcelos, presidente da Federacdo das Associacfes de Moradores de Volta
Redonda (FAM).

Os fragmentos acima trazem o exemplo da funcéo hibrida que o entrevistado assume
enquanto membro do CMDU. Em seu discurso, tal aspecto fica claro pela pergunta feita ao
entrevistador quando este o questiona sobre a representatividade no conselho. A expressédo “Eu
ndo td fazendo pouco caso do nosso trabalho nao”, com destaque para o pronome “nosso”, sob
0 olhar do consumo e interpretagdo do texto, assume carater ambiguo no discurso de Renato,
gue reconhece enfraquecimento do conselho ao proferir que o 6rgao carece de fortalecimento

politico.
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Dar destaque aos discursos que revelam como se estabelece a atuacdo das associagdes
de moradores no CMDU e, por sua vez, no nlcleo do PlanMobVR, permite compreender de
gue maneira a participacdo na politica urbana de Volta Redonda é representada. Ademais,
permite trazer uma avaliacdo dessa participacdo capaz de visualizar além da paridade numérica
do 6rgdo, uma vez que, ao lado do poder publico, é o setor que possui maior representacao
dentro dos ¢rgdos colegiados. Desse modo, o enfraquecimento desse setor, fortemente
impulsionado pelo conjunto de politicas encaminhadas pelo préprio governo a época na ocasiao
de seu primeiro mandato, acaba por desempenhar uma funcéo chave na avaliacéo da efetividade
do CMDU, visto que a mobilizagdo social se mostra como um importante elemento para a
qualificacdo do modelo de participagéo social (GOHN, 2011; TEIXEIRA, 2000).

5.1.5.5. Visdo geral sobre a atuacdo do CMDU na politica urbana

De modo a complementar a analise, buscou-se ainda captar a visdo geral dos
entrevistados acerca da atuacdo e importancia do CMDU como érgdo de controle social das
politicas publicas em Volta Redonda. A respeito da atuacdo do conselho, verificou-se o
descompasso entre as respostas fornecidas pelo poder publico e sociedade civil. Enquanto o
primeiro enalteceu positivamente o trabalho do érgdo nos Gltimos anos, o segundo denunciou a

sua incapacidade de atuacdo como 6rgéo efetivamente deliberativo e autbnomo.

[...] o mesmo conselho que ha muito tempo vem trabalhando nas politicas publicas da
cidade, vem trabalhando nos projetos publicos da cidade, na questdo do plano gestor
de saneamento, no plano de habitacdo popular e agora na mobilidade. — Paiva, Vice-
prefeito de Volta Redonda. - Béris Monteiro, Secretario de Planejamento de Volta

Redonda.?!

O CMDU foi aprovado pela populacdo de Volta Redonda e vem trabalhando
gratuitamente ao longo desses anos todos na discussdo das politicas importantes
urbanas. Nés temos um respeito todo especial pelo CMDU. — Paiva, Vice-prefeito de

Volta Redonda.?

Em ambos os discursos proferidos por representantes da administracao pablica, ha o uso
sistematico da retorica discursiva para legitimar a acdo do CMDU no controle social das
politicas publicas no municipio. As expressoes “ha muito tempo vem trabalhando” e “vem
trabalhando gratuitamente ao longo desses anos”, bem como o uso anaférico para indicar as
areas de atuacdo do 6rgdo apontam para um discurso que, sob o ponto de vista da préatica social,
visa transmitir a ideia de que o conselho é efetivo e possui legitimidade perante o debate na

politica urbana de Volta Redonda. Além disso, 0 uso lexical das palavras “respeito” e “especial

31 Discurso proferido em audiéncia publica realizada em 5 de agosto de 2015.
%2 Discurso proferido em audiéncia publica realizada em 17 de outubro de 2015.
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reforcam tal discurso, que, sob a perspectiva da pratica discursiva, sdo consumidos diretamente
pelos atores da sociedade civil presentes nas audiéncias onde tais falas foram proferidas. No

entanto, 0 mesmo discurso nao se reproduz na fala dos representantes da sociedade civil.

O CMDU ¢é um conselho hoje firmado que ndo atua, ndo tem técnica... A grande
maioria ali, vamos ter... se tem quarenta, tem trés. . — Carlos Toledo, Lider de
Movimento Social.

Eu acho, ao meu ver, nas Gltimas reunides que eu fui, tava muito esvaziado, havia
muit-acho que muita gente ali num entendeu...havia interesse, mas...Ai vocé via de
um lado a prefeitura ja comecando a fazer corpo mole em relacdo a alguns assuntos,
porque viu que ja perdeu o prazo de, de, de soltar o edital pra, pra concorréncia publica
ndo, pra licitacdo. - Geraldo Carvalho, arquiteto e representante da Associacdo de
Engenheiros e Arquitetos de Volta Redonda (AEVR).

De la pra ca, nés tivemos poucas reunides do CMDU. Acho que tinha que ter uma
agenda pautada pra isso ai. A minha proposta agora pra dois mil e dezessete é que faca
uma reunido permanente até o final de dois mil e dezessete (...) é hora de resgatar o
CMDU, trabalhar em cima dessas questfes da mobilidade urbana, até porque ja existe
projeto de viaduto, de pontes, de ciclovia igual a gente ta vendo ai. . — JoanaAlencar,
representante da Federacgdo das Associacdes de Moradores de VVolta Redonda (FAM).

Entdo eu vejo assim, como uma peca muito forte, mas que precisa ser fortalecido. Ele
precisa ser fortalecido. Ele precisa t& mais atuante, mas €, com reunides periddicas,
né. Tem que ser chama-essa reunibes precisam ser chamadas, né. — Renato
Vasconcelos, presidente da Federacdo das Associacfes de Moradores de Volta
Redonda (FAM).

Percebe-se que expressdes como “se tem quarenta, tem trés” e “tava muito esvaziado”,
usadas nos dois primeiros discursos, revelam a percepcdo dos conselheiros de que o CMDU
carece do envolvimento dos membros nas discussdes. Além disso, o terceiro discurso
complementa tal analise e refuta os argumentos antes proferidos pelos representantes do
governo municipal ao indicar a necessidade de “resgatar o CMDU” e de que o conselho realizou
poucas reunides desde o0 ano de 2008, quando da sua nova configuracdo a partir da lei que trata
do plano diretor do municipio. O mesmo ocorre com o discurso do presidente da FAM, que,
cabe ressaltar, é também funcionario da prefeitura. No entanto, verifica-se a contradigdo na fala
com as expressdes “pega muito forte” e “precisa ser fortalecido”, indicando que, apesar de
assumir posicéao social favoravel ao governo municipal, por sua vez ao CMDU, reconhece a
fragilidade politica do 6rgdo. E importante ainda salientar a percepcéo de um dos entrevistados
a respeito do posicionamento da prefeitura em que fica clara a ideia de que a mesma estaria
utilizando o conselho como instrumento politico com o Unico objetivo de referendar suas agdes.
Ao questionar os entrevistados sobre a importancia do CMDU, os mesmos destacaram

a sua relevancia em diferentes aspectos.

A importancia do CMDU...pra mim, o CMDU ¢é muito importante. Pra tudo, né.

poderia ser até mais ativa. Eu acho ndo, deve, né. (...) Mas ele te que realmente ser um
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con...ele ndo é ainda o que deveria ser. Tem que haver uma evolugdo. Radical.
Mas...sem...a participagio popular...6 tudo, vamos dizer assim, né. E muito
importante. Entdo a gente ndo pode abrir mdo de coloc-de fazer funcionar o CMDU,
mas é muito dificil... — Marcela Amorim, representante do Fundo Comunitéario de
Volta Redonda (Furban).

E...ele é fundamental, porque...mobilidade, por exemplo, é parte daquilo que 0 CMDU
teria que fazer. Na hora da montagem do..do Conselho Gestor de
Mobilidade...é...usou-se 0 CMDU inteiro. - Boris Monteiro, Secretario de
Planejamento de Volta Redonda.

A importancia do CMDU ¢é que, 0 CMDU tem pessoas de praticamente toda a base,
né. E...eu acho que é fundamental a participacdo do CMDU. — Simone Dutra, gerente
do Orcamento Participativo na Secretaria de Planejamento de Volta Redonda.

No discurso de trés gestores publicos entrevistados, 0 CMDU ¢ visto como importante
para viabilizar a participacdo popular e atuar como 6érgdo representativo da sociedade, todavia,
as respostas ndo traduzem a viséo de que o conselho tem a fungéo de ser o principal meio de
gestdo democratica do municipio. Neste sentido, cabe destacar a visao de Luiz Roberto Chagas,

representante da CSN, que enxerga de forma instrumental a funcéo do conselho.

Ele é importante, porque ele tem que ele tem que embasar, né, o, 0 municipio
conseguir aplicar a verba nesse, 0, 0 municipio consegue trazer pra aplicar nesse tipo
de programa, ai essas coisas ndo conseguiram andar, porque entrou numa rota de
colisdo, de dificuldade de relacionamento, que ai atrapalhou muito. — Luiz Roberto
Chagas, diretor institucional da Companhia Siderurgica Nacional.

Fica evidente a percepc¢édo do entrevistado de que o principal papel do conselho é servir
de requisito normativo para viabilizar o repasse de verbas, enfatizando sua importancia para
fins econdmicos em detrimento de sua funcdo politica e social (GOHN, 2002).

Ao questionar os representantes de segmentos da sociedade civil acerca da atuacdo do
CMDU, ficou a clara a distincao feita pelos entrevistados entre 0 CMDU que foi oriundo das
acbes dos movimentos populares da década de 1990 e aquele instituido em 2008 apés a
aprovacao da lei do plano diretor da cidade.

O CMDU, ele tinha uma configuracdo de que era totalmente de participacéo social e
popular, tanto e que eu fui o presidente, nds tinhamos uma executiva que se reunia
semanalmente e fazia as plendrias acontecer e tal. A partir de dois mil e cinco, quando
governo Gothardo assumiu, o que que ele fez? Ele alterou a lei que instituiu 0 CMDU,
colocando o prefeito municipal como o presidente...do CMDU. Entdo, ele tirou o
poder...dessas pessoas que foram eleitas pela comunidade, pela representacdo social
pra fazer a ordem do debate. Comecou a fazer na ordem do prefeito entender, de colo-
chamar a reunido sé quando interessava, que era pra justificar uma coisa aqui, outra
ali e tal. — Paulo César Alves, diretor do Sindicato dos Trabalhadores da Construcdo
Civil de Volta Redonda.

[...] s@o trés fases que tem que fazer com clareza a distingdo. Aquela do governo que
tinha um carater mais popular, que tinha 0 movimento social, estava se reoxigenando,
porque teve um processo de privatizagdo, né...e ai, para tudo. Vem o governo do Neto,
faz uma organizacdo. Retoma o trabalho até por forca legal do (...) que segue. E
estagnado de novo e é retomado com um novo formato, onde o poder publico tenta,
tenta refazer o Plano, porque ai, a palavra-chave que aparece com muita forca é o Arco
de Centralidade que vem de cima pra baixo e tem a aprovacgdo desse conselho com
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tudo aquilo que lhe falei com relacdo a percepgdo, os elementos técnicos e a
participacdo politica e social de alguns atores que vao aparecer até dentro do poder
publico. — Jodo Paulo de Freitas, Lider de Movimento Social.

[...] O CMDU, ele tinha que até mudar de nome. Ele tinha que chamar conselho da
cidade igual a todos os lugares. Esse nome perpetuou aqui por uma vaidade, ta, uma
vaidade.

(...) ele ndo vingou. Mas ai pra dizer que era 0 mesmo, pra dizer que nds estamos tdo
ruim, ao invés de trocar e falar "Conselho da Cidade", conforme o Ministério das
Cidades determinou ficou CMDU, antigo e 0 nome que nasceu ruim. Ele nasceu ruim.
Entendeu? Entéo, vamos dizer assim, ele foi empurrado, depois ele voltou empurrado
e ele ndo agrada. Entdo ele ndo atua. — Fernando Souza, representante do Sindicato
das Industrias da Construgdo e do Mobiliario do Sul Fluminense (SINDUSCON-SF).

De modo a analisar a intertextualidade dos discursos, fica explicita a ideia de que o
CMDU assume duas diferentes funcBes dentro do cenério politico de Volta Redonda. A
primeira posiciona o conselho como aquele 6rgdo de maior autonomia e organicamente
organizado, fazendo parte da principal estratégia de mobilizacdo popular. A segunda reproduz
a imagem de um conselho com menor capacidade de autonomia frente ao poder publico e, mais
ainda, estabelece relagdo de dependéncia e controle deste ultimo, sobretudo oportunizado pelo
impulso normativo para a criagdo do conselho a partir da aprovacdo do Estatuto das Cidades.
Nesse caso, € visto que as lutas dos movimentos sociais na busca por maior protagonismo
politico assumem diferente trajetoria e invertem a logica de ressignificacdo da participacao
social, uma vez que séo, de modo ambivalente, enfraquecidas sobretudo a partir do primeiro
mandato do Governo Neto e renascimento do CMDU em 2008 com o novo plano diretor da
cidade.

Em sintese, verifica-se que, diante dos aspectos que permitem avaliar o desenho
institucional do CMDU, de modo como visto em trabalhos citados nesta pesquisa (AVRITZER,
2008; CUNHA et al., 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011; FUNG; WRIGHT, 2003; LIMA et al.,
2014; LUCHMANN, 2009), a atuagdo do conselho perante a dimensdo deliberativa das
politicas publicas, em especial no processo de elaboracdo do plano de mobilidade urbana, ndo
se consolida de forma efetiva dentro da estrutura de gestdo democrética estabelecida em Volta
Redonda. Tal fato se apoia nas consideracdes da propria gestao publica e sociedade civil acerca
dos desafios na gestdo e operacionalizacdo do proprio conselho em o fazer assumir o papel
protagonista das decisdes publicas. Em verdade, os discursos captados denotam a coadjuvacgao
do CMDU e o seu uso como instrumento politico do poder publico com finalidade de obter a
aprovacao de acdes previamente definidas, bem como a recusa na descentralizacdo do poder
politico e o seu compartilhamento com a sociedade civil, corroborando com a visao de autores
como Gohn (2002), Tatagiba (2005), Teixeira (2000), Fuks e Perissinotto (2006).
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E valido ainda considerar, para efeitos deste estudo e da atuagio do CMDU, pesquisa ja
realizada por Oliveira et al. (2014, p. 156), os quais destacaram visao a respeito da efetividade
dos conselhos locais de Volta Redonda a partir da visdo dos participantes dessas instancias.
Para os autores, fatores como o nivel de conhecimento da sociedade local sobre o papel dos
conselhos; a sensibilidade do governo local em relagdo as deliberacBes dos 6rgdos; a sua
autonomia, o nivel de articulagdo entre os representantes e representados e; a legitimidade das
falas dos conselheiros nos espacos de participacdo ainda carecem de maior amadurecimento
institucional.

Desse modo, dada a anélise das varidveis endogenas que permitem definir a efetividade
do processo de constru¢do de um modelo democratico-participativo, cabe ainda compreender
de que forma os discursos dos entrevistados influem no sentido da participagdo social e,
consequentemente, justificam o reflexo da atuacdo do CMDU no controle social das politicas

publicas em Volta Redonda.

5.2. Os sentidos da participacdo na politica urbana de Volta Redonda

A andlise do desenho institucional do CMDU voltada para a indicar a efetividade do
Orgdo no controle social da politica urbana em Volta Redonda foi capaz de apontar o seu baixo
potencial democratico. Além disso, permitiu um avan¢o em avaliar a sua influéncia em inovar
0 modelo tradicional de administracdo publica, indicando a pouca capacidade do 6rgdo em
realizar rupturas com o modelo hegemdnico de democracia. No entanto, tais considera¢fes ndo
sdo suficientes em demonstrar o motivo da pouca efetividade das instituicGes participativas,
requerendo uma analise de natureza mais profunda acerca dos sentidos e significados
compartilhados por aqueles que participam dos espacos de discussao publica (CUNHA et al.,
2011; LIMA et al., 2014). Para tanto, com base em uma concepcao tedrico-metodoldgica
(FAIRCLOUGH, 2001; GILL, 2002; PECHEUX, 2008; VAN DIJK, 2009), utiliza-se a analise
de discurso, sobretudo a andlise critica do discurso a fim de desvendar as nuances, diferencas e
antagonismos ocultados pelo discurso e que desafiam a construcdo de modelo de democracia
participativa orientado para o pleno envolvimento dos cidaddos nas decisdes do Estado
(DAGNINO, 2004c).

Desse modo, com auxilio da ferramenta de codificacdo do software QSR Nvivo®,
buscou-se captar os sentidos dos conselheiros do CMDU dados as palavras “democracia”,

2 ¢

“cidadania”, “politica” e “participag¢do”, de modo a identificar as coincidéncias no nivel do
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discurso que caracteriza a crise discursiva em torno do sentido dado ao envolvimento dos atores
na esfera pablica (DAGNINO, 2004a).
Primeiramente, convem abrir a analise com o discurso do governo municipal proferido
e audiéncia publica no esforgo de construir sentidos em torno do significado de democracia.
No6s entendemos que a participacdo de vocés é o exercicio da cidadania. Vocé tem
demonstrado que a participacdo popular e o controle social é um passo muito

importante que nds estamos dando, ja ha algum tempo, para que a gente possa estar
saindo de uma democracia meramente representativa para uma democracia

verdadeiramente participativa. — Paiva, Vice-prefeito de Volta Redonda.®

Sob a dtica da dimensdo textual, tomando como ponto central da fala a expressdo
“saindo de uma democracia meramente representativa para uma democracia verdadeiramente
participativa”, elementos como o uso do verbo de acdo “saindo” e das palavras “meramente”
posicionam o modelo de democracia representativa como aquele que é simples, ultrapassado e
que precisa ser renovado por uma “democracia verdadeiramente participativa”, que com o
advérbio de afirmac&o transmite a ideia de que tal modelo simboliza a real e ideal democracia.
Sob o ponto de vista da préatica social, a fala tem o propdsito de legitimar o discurso politico em
convencer os atores presentes de que o que seria feito correspondia ao exercicio da pratica
participativa. E importante frisar, no entanto, que a audiéncia publica em que tal discurso foi
proferido teve o objetivo Unico de aprovar, por meio de votagdo, propostas para a cComposicao
do que viria a ser o nlcleo gestor do PlanMobVR, aproximando tal acdo de uma pratica tipica
da democracia liberal.

Ao propor aos entrevistados a reflexdo sobre o entendimento de democracia, tem-se
discursos que apresentam visdes heterogéneas quanto ao seu sentido.

Eu acho que € aquela coisa assim...a democracia eu que nao digo que € o voto da
maioria. Eu ndo acho isso democrético. E o respeito as minorias dentro da maioria. Eu
vejo isso como democracia (...). Vocé pensar que mesmo ele sendo minoria, sim, ele
tem que fazer parte do sistema, tem que fazer parte dos direitos, tem que ter acesso,

entendeu? (...). E aincluséo e consideragéo de todas a minorias. — Carlos Toledo, Lider
de Movimento Social.

A democracia com a nossa conquista de participacdo através da representacdo, eu
aprendi no debate da constituinte de 85 e 86 que a democracia tinha um elemento
novo, que além da representagdo como uma conquista histérica, né? Que trouxe morte
de tanta gente...o elemento novo é a participacdo através da participacdo direta do
cidaddo- ndo s6 do voto, a democracia participativa e a representativa...porque a
palavra representante, ela é pequena, mas o bom é que ter um presente- presentante-
estar presente no processo politico de representagdo social (...). Entdo, democracia,
classicamente é uma coisa que vem do povo e deve voltar pro povo. Mas democracia
na verdade € um grande instrumento de construgdo de baixo pra cima, sempre de
coisas novas e a gente vé atualmente ai que fala em democracia e empurra a guela

33 Discurso proferido em audiéncia publica realizada em 5 de agosto de 2015.
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abaixo uma proposta. Democracia é algo que vem de baixo, ele surge de baixo pra
cima. — Jodo Paulo de Freitas, Lider de Movimento Social.

Percebe-se que ambos os discursos fazem alusdo a um modelo de democracia de cunho
democréatico-participativo, uma vez que os entrevistados defendem que ela ndo se reduz ao
mecanismo do sufragio como forma de decisdo publica. Neste sentido, identifica-se a clara
distingdo feita pelos entrevistados entre 0 modelo de democracia participativa e 0 modelo de
democracia representativa. Expressdoes como “respeito as minorias” e “de baixo para cima”
elucidam tal proposi¢do. Por outro lado, o modelo de democracia liberal é legitimado pelo
discurso de outros entrevistados, a exemplo de Paulo César Alves, do sindicato dos
trabalhadores.

Ganhou a proposta A, B, C ou D, ai o0 governo vai dizer de que maneira, quer dizer, o
governo também vai disputar, ele pode optar por A, B, C ou D. Al, agora a disputa,
meu irmao, é democratica, vocé ganhou leva, perdeu...concorda. A democracia, pelo
menos se impde dessa maneira, onde a maioria...expressou é o que prevalece. Eu
discordo quando alguém manda pra maioria obedecer. Eu acho que a maioria sobrep&e

a minoria. — Paulo César Alves, diretor do Sindicato dos Trabalhadores da Construgao
Civil de Volta Redonda.

Fica claro que Paulo César, por meio de seu discurso, atribui maior valor ao modelo de
democracia representativa, caracterizando o processo de votacdo em determinado conjunto de
propostas como “democratico” ¢ o reduz a um jogo do tipo perde-ganha. Além disso, quando
da utilizagdo da expressdo “a maioria sobrepde a minoria”, entrevistado apresenta clara
discordancia em relacdo ao sentido dado a democracia, tal como visto por Joao Paulo de Freitas
e Carlos Toledo, ambas liderangas de movimentos sociais.

H& ainda a visdo de democracia do ponto em que ela vista a partir de funcGes

desempenhadas por cada cidadao.

Uma sociedade democratica, que eu acho o governo democratico, € um governo que
simplesmente, é...sabe o papel ao que ele veio fazer, entendeu? Eu sou autoridade s
disso. Eu sou autoridade pra isso, eu sou o prefeito, sou o vereador...pra-isso,
entendeu? (...). Entdo eu acho que a democracia, ela é isso. Essa condi¢do em que n6s
temos de reconhecer 0s nossos papéis, entendeu? Pessoas cidadds, comuns,
autoridades, o que for, né? — Fernando Souza, representante do Sindicato das
Indistrias da Construgdo e do Mobiliario do Sul Fluminense (SINDUSCON-SF).

Ao enfatizar as expressoes “eu sou autoridade sé disso. Eu sou autoridade pra isso* o
entrevistado sugere uma visdo de democracia dividida sob departamentos em que cada cidadéao
exerce uma funcdo de acordo com suas competéncias ou vinculo hierarquico. Tal visdo remete
ao ideario da administracdo publica gerencial, tipico de um projeto politico neoliberal, o0 que
desfavorece o ambiente de convivéncia politica e a consequente despolitizacdo da sociedade
civil (TEIXEIRA, 2005).
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Além disso, ainda pbde ser visto que a nogdo de democracia perpassa a ideia de queela

é exercida e garantida a partir de instrumentos juridicos.

E...é vocé, é vocé fazer que seus direitos serja respeitado. Eu acho que isso é uma
constituicdo que t& sendo rasgada (...) Entdo eu acho que sem a constituicdo, ndo ha
democracia. Penso assim, me refiro assim. — Joana Alencar, representante da
Federacdo das Associacdes de Moradores (FAM).

Entéo, isso também é democracia. Ndo é democracia? Ué, democracia é o povo, né, é
0 povo dentro dos seus direitos e dos seus deveres, 0 povo trabalhando em consonancia
com o poder publico. — Renato Vasconcelos, presidente da Federagdo das Associacdes
de Moradores de Volta Redonda (FAM).

Neste aspecto, o sinbnimo de democracia se reduz a manutencdo da relacdo entre
direitos e deveres, sem ampliar o seu sentido para aquele relacionado a luta por direitos e
reducdo da desigualdade politica. Do mesmo modo, o discurso do poder publico também

reproduz tal significado e ainda traz um aspecto importante ao definir a acdo democratica.

Democracia, né...6 ter os seus direitos preservados ali... ndo foge muito dessa
historinha que eu expliquei a cidadania ndo, mas é...uma questdo de direitos e deveres
também, né. N&o foge muito ndo (...). A gente tem uma relacdo com o Neto agora
nesse momento de muita tranquilidade, porque quando acontece alguma coisa I3, tem
alguém tentando com o prefeito...ele pega o telefone e liga. A gente tem esse aparelhos
dados pela prefeitura, porque ele quer todo esse aparelho ligado e...se ele tiver um
conflito..."quem que ta ai? E o fulano que quer falar com vocé...Liga pro Juarez. Juarez
vocé conhece esse...de tal lugar e tal". Daqui, vocé orienta pra que ele ndo deixe de ser
democratico com o cara que ta ali. — Sérgio Pereira, chefe de gabinete da secretaria
municipal de planejamento.

Percebe-se que, pela fala do gestor, a acdo democrética se resume ao atendimento de
interesses particulares fora dos espacos de participacdo politica. Tal entendimento se aproxima
da pratica paternalista presente na administracdo publica e que é derivada do autoritarismo
social, caracteristica fundamental que constitui um projeto politico autoritario. Assim, em se
tratando desta proposicao politico-ideoldgica, o discurso mais emblematico pode ser visto a

partir da fala de um dos atores da sociedade civil.

Democracia, €... as vezes € um pouco complicado, porque tem muita...a gente ndo ta
preparado pra democracia. Ele acha porque a democracia a gente tem direito a fazer
tudo, né. (...) eu lembro o que o Ayrton Senna falou: "Na minha casa, € democracia,
guem manda sou eu". E as vezes, muitas coisas Vocé tem que se impor. Se vocé ndo
se impor...vocé entendeu? (...) Entdo a democracia é muito bom, mas tem que...
E...vou ser sincero. Quanto mais pobre, mas dificil lidar. Como mais pobre, mais
dificil lidar, porque...sé tem direito. Ele s6 tem direito, cara. Entdo a democracia é
muito legal, mas as vezes é...eu passo assim...A porrada até come. Quantidade de
homem a toa, jovem todo...Eita, porra, eu tenho sessenta anos e na época do Militar
ndo tinha isso ndo. Néo, na época do Militar, dez horas da noite, te parava assim, vocé
tinha que ta com a carteira assinada. Se ndo tivesse te levava preso. E ruim, é ruim,
mas p6! (...) Entdo a...a democracia ela tem que ser vigiada, ela tem que ter um limite.
Tem que ter um limite. Tudo em excesso é ruim. — Nélson de Assis, representante da
Associacdo de Aposentados e Pensionistas de Volta Redonda (AAP-VR).
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O discurso do entrevistado demonstra com clareza a sua viséo restrita do conceito de
democracia e, além disso, sugere que ela ndo representa o melhor modelo politico de relagéo
entre o0 Estado e a sociedade. A apropriacdo do discurso autoritario proferido por terceiro e
expressoes como “a democracia ¢ muito bom, mas...” € “a democracia ¢ muito legal, mas...”,
precedidas de desaprovacodes a respeito de um modelo ampliado de democracia, configuram no
esforco discursivo de apresentar razdes legitimas a favor de um projeto politico de natureza
autoritaria. Tal entendimento por parte do entrevistado ainda pode ser confirmado a partir de
suas declaracoes a favor do regime militar, simbolo de um governo autoritario. Por ultimo, tem-
se as palavras “vigiada” e “limite” vinculadas ao sentido de democracia, o que pressupde, na
visdo do entrevistado, um tipo de organizacdo politico-institucional de total controle das
instituicbes democraticas.

E valido destacar que o entrevistado Nélson de Assis, além de conselheiro do CMDU,
desde 0 ano de 2013, também exerce a funcdo de presidente em um conselho municipal de Volta
Redonda. Além disso, verificou-se que o entrevistado foi um dos principais apoiadores politicos
nos primeiros mandatos do governo Neto e apresentava, até entdo, posicionamento favoravel
ao governo do mesmo prefeito em seu quarto mandato, finalizado em dezembro de 2016.

Ao indagar dos entrevistados o entendimento sobre o conceito de cidadania e sobre o
que significa ser cidaddo, notou-se diferentes concepcdes sobre a associacdo do conceito a ideia

de reivindicacdo de direitos, convivio social e respeito a direitos e deveres.

Cidad&o é saber vocé respeitar 0 seu espaco, saber respeitar o direito dos outros e
saber reivindicar os seus direitos, entdo, tem uma sequéncia. A gente comeca seguinte,
0 seu direito vai até onde comeca o meu. Entdo, o seguinte, se respeitar, se a gente
souber qual € o nosso tamanho e qual € 0 nosso espaco, certamente a nossa
convivéncia vai melhorar. — Paulo César Alves, diretor do Sindicato dos
Trabalhadores da Construcdo Civil de Volta Redonda.

Ser cidaddo..tem até uma...quando a gente fala assim: ser cidaddo consciente. Quando
0 médico vai fazer uma escuta na pessoa...se ela tiver assim, desacordada ou ...ele usa
a palavra assim: “ele ndo estd consciente”, entdo se a gente pegar esse elemento de
observacdo do médico ou de alguém que entenda de medicina- estar consciente é ter
algo em movimento, é estar em movimento, é estar percebendo, é estar fazendo critica
a uma realidade; entdo estar consciente é estar participando. (...). Estar consciente é
sair do seu lugar, é romper o espaco, € ir ao encontro do outro, é construir junto com
0 outro uma possibilidade para que a sociedade seja melhor. Agora estar consciente
na verdade significa se empoderar daquilo que é bom pra mim e é bom para os outros.
—Jodo Paulo de Freitas, Lider de Movimento Social.

Ser cidaddo é vocé participar, é vocé se colocar, t4? Dentro das questes da cidade,
vocé...ndo somente em fdruns de... foruns de conselhos e tal. Foruns politicos, vamos
dizer assim. Mas sim vocé se colocar na cidade como cidadédo, vocé cuidar da cidade
como um todo. - Geraldo Carvalho, arquiteto e representante da Associacdo de
Engenheiros e Arquitetos de Volta Redonda (AEVR).
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Os trés discursos sugerem uma visdo dindmica do conceito de cidadania, em que o
cidad&o, além de parte integrante do processo de participacdo politica, significa aquele que vai
ao encontro dos espacos de debate e discussao para reivindicar seus direitos. Tal premissa
estabelece vinculo com a ideia de cidadania do ponto de vista de um projeto politico
participativo, tal como visto por Dagnino (2004c). Todavia, ainda que coloquem em movimento
0 conceito de cidadania, o uso metaférico da palavra para significar aquele cidaddo como
“consciente” dos assuntos politicos ndo manifesta o seu sentido amplo como sujeito parte de
uma sociedade civil ativa e propositiva, 0 que sugere um nivel de ambiguidade no discurso
(DAGNINO, 2004b). Tal sentido se torna mais expressivo com o0s discursos de entrevistados
que reduzem o conceito de cidadania e a figura do cidaddo aquele cumpridor de deveres e apto

ao convivio social.

O que ¢é ser cidaddo € respeitar os limites. Eu acho que vocé tem que fazer parte da
cidade, respeitando, é...0 convivio social. Eu acho que isso, isso é importante. E aquele
cara que ndo liga o som alto, porque tem um vizinho. Que pode ter um bebé, que pode
ter um idoso, vai que tipo...né? (...). Acho que ser cidaddo é saber conviver em
sociedade. — Carlos Toledo, Lider de Movimento Social.

Cidadania pra mim é voce ter os seus direitos, mas também os seus deveres, t4? Com
dignidade. Eu acho que a gente ndo precisa falar muita coisa. Vocé tem direitos
garantidos, mas vocé também tem deveres. Se as pessoas acham elas s6 tém os seus
direitos, elas erram o tempo todo e as coisas s6 vao dar errado. Porque vocé tem sim.
O meu direito comeca onde termina o seu. Entdo eu tenho que respeitar. — Renato
Vasconcelos, presidente da Federacdo das Associacfes de Moradores de Volta
Redonda (FAM).

Eu entendo que é voce ter seus direitos garantidos, né? Ser respeitado e participar com
seus direitos e deveres também, ndo é sé direito, né. Porque tem pessoas que s6 querem
seus direitos. Vocé tem que saber dos seus deveres também. Eu ndo posso parar meu
carro na porta da sua casa, impedindo vocé. Eu ndo posso chegar numa fila do banco
"quebra 0 meu galho, paga ai pra mim". (...) Bom dia, boa tarde, obrigado, me da
licenca, muito obrigado. Reconheca as pessoas. (...). Entdo, cidadania € vocé respeitar
e ser respeitado. — Nélson de Assis, representante da Associacdo de Aposentados e
Pensionistas de Volta Redonda (AAP-VR).

Percebe-se que, no primeiro discurso, o entrevistado aponta para um sentido de
cidadania que posiciona o cidaddo apenas como aquele responsavel em manter a qualidade do
convivio social, o que indica menor grau de politizacdo quanto ao significado do conceito. Do
mesmo modo, o segundo discurso reduz a ideia de cidadania ao sujeito cumpridor de deveres
ao enfatizar a palavra “deveres” em detrimento da palavra “direitos”. Ambos os sentidos
atribuidos pelos entrevistados estabelecem imbricacbes entre o0s projetos politicos de
caracteristica autoritaria e neoliberal em que ha a visdo de cidadania sob a perspectiva da
limitacdo dos direitos civis e atrelada a responsabilidade social, respectivamente (DAGNINO;
OLVERA; PANFICHI, 2006; SCHWARTZMAN, 2007). O terceiro discurso, por sua vez, é

capaz de unir ambos os sentidos.
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Constatou-se ainda uma visdo dubia em relacdo ao que se entende por cidadania, o que
provocou a reflexdo por parte dos entrevistados.

Acho que cidadania foi a palavra mais mal usada que ouvi em vinte anos. Nesses
dltimos anos. Tudo é cidadania, até o Estadio é da Cidadania. E um mico. N&o, eu
acho isso um mal uso da palavra que nés fizemos aqui, porque a cidadania é um trogo
muito mais nobre. E vocé entender que vocé realmente tem um papel a cumprir,
entendeu? Temos um papel a cumprir...na nossa cidade. Cidadania é isso, entendeu?
Entdo, eu, eu ja reclamei algumas vezes toda a vez que eu ougo falar a palavra
cidadania. Eu ja reclamei "pelo amor de Deus, gente. Ndo usa essa palavra”. Porque
ela é muito mais nobre do que isso...que foi colocado. Tudo é cidadania. Eu achei
assim, falta de respeito com um, isso dai. Que é uma condi¢do muito mais honrosa, a
cidadania. (...) E ela se sentir cidad. Eu tenho que fazer a minha parte. Eu tenho que
fazer a minha parte, eu sou um cidaddo e eu tenho que fazer a minha parte. Alguém
tem que avisar isso a populacdo. Ai ela vai exercer uma cidadania. Por isso que eu td
falando, é uma coisa muito honrosa, entendeu? Agora, puseram la embaixo como se
fosse cidadania fosse uma coisa assim...de miserdvel, de alguma coisa que vocé tem
gue ganhar, que vocé tem...entendeu? Eu entendi que fizeram isso, entendeu? Entdo,
eu acho assim, n4o € isso. A cidadania é uma outra coisa, entendeu? E uma coisa muito
mais nobre. — Fernando Souza, representante do Sindicato das Industrias da
Construcéo e do Mobiliario do Sul Fluminense (SINDUSCON-SF).

Ah, cidadania é falar o que vocé pensa, sem que vocé ofenda as pessoas... Sabe oque
é cidadania? E vocé chegar no meio de comunicagéo e falar o que vocé pensa, sem
atrapalhar a vida do outro. O direito que vocé tem, também tem o direito do outro 14
(...). Agora, € preciso que esse cidaddo entenda o que é cidadania. Porque esta sendo
cidadania, cada um ta entendendo da maneira dele. Cidadania é eu falar o que eu
penso, cidadania € eu poder caminhar, cidadania é eu poder trabalhar e ganhar meu
dinheiro digno. Cidadania, ta4 pra cada um um sentido diferente. E ndo é isso na
esséncia da, da palavra. Entdo, de onde vem ci-da-da-nia, cidaddo? O que que é? O
que que é cidadania? O que que vocé entende por isso? Entdo, t& muito vago o...esse
termo de conhecimento das pessoas. — Joana Alencar, representante da Federagdo das
Associactes de Moradores (FAM).

Fica claro que, no primeiro discurso, o entrevistado nega que o sentido dado a cidadania
é aquele vinculado a acdo de caridade ou filantropica, no entanto nédo é preciso em definir o
conceito, fazendo o uso dos adjetivos “nobre” e “honrosa” para caracteriza-lo. O sentido
indefinido dado pelo entrevistado se confirma ao final da fala, quando do uso da palavra “coisa”,
sugerindo algo que pode assumir diferentes significados em seu discurso, do ponto de vista da
pratica discursiva. O mesmo ocorre no segundo discurso em que € possivel identificar um
esforco do entrevistado em definir o significado de cidadania como liberdade de expressao,
todavia, antecedendo do uso de perguntas retdricas para estimular a reflexdo daquilo que se
mostra como “vago” e de dificil compreensao. Entende-se que tal efeito da linguagem é reflexo
da crise discursiva em torno do sentido de cidadania que atravessa a sobreposicdo de distintos
projetos politicos, tal como visto por Dagnino (2004a).

Quanto a concepcédo de politica, a maior parte dos entrevistados foram enfaticos em

demonstrar um entendimento ampliado do conceito.

E, diferentemente de que politica é vocé se organizar num partido, de vocé disputar
um processo ele-ndo. Politica é tudo aquilo que vocé se prop6e a fazer (...). Entdo



118

assim, politica na verdade é, o que eu quero fazer, 0 que eu quero viver e com gquem
eu quero conviver. Entéo, de fato é, ser cidaddo é saber respeitar 0 espago, mas acima
de tudo, saber reivindicar e se organizar pra que tua vida ndo seja individual, mas que
a nossa vida, ela se transforme pra coletividade, porque o que é bom pra um, temque
ser bom pra dois, melhor ainda pra trés e vai melhorar se for pra quatro. Entdo a
coletividade na verdade representa o bem-estar social, 0 bem-estar social significa
politicamente correto, participacao coletiva dentro da sociedade. — Paulo César Alves,
diretor do Sindicato dos Trabalhadores da Construgdo Civil de Volta Redonda.

Néo, politica é...¢ uma, pode ser considerado como uma ciéncia ou uma arte, né, é...em
gue vocé busca os objetivos coletivos através da agdo individual de cada um, entéo...
(...) A politica é uma palavra que tem dubiedade, né. Eu néo t6 falando de politica do
sentido politico partidario, é politica social. — Luiz Roberto Chagas, diretor
institucional da Companhia Siderdrgica Nacional.

Politica é tudo. Acho que tudo na vida é politica. Eu costumo dizer que tudo...todas
as relacBes que no6s temos é politica. Todas as relagdes, é...desde uma relacdo de
amizade, é...que vocé tem com uma pessoa, a pessoa & seu amigo, vocé tem uma
relagdo politica. Vocé, vocé tem uma relacdo politica com a pessoa que atende no
balcdo de loja. Entdo politica é tudo. Entdo vocé, quando fala politica vocé ter a
maneira de vocé lidar com as pessoas € como voceé se relaciona com o mundo que ta
ao seu redor. Isso pra mim é politica. - Geraldo Carvalho, arquiteto e representante da
Associacéo de Engenheiros e Arquitetos de Volta Redonda (AEVR).

Nos tamos falando da politica do social, da politica desenvolvimento. Aquela que a
gente vive desde a hora que a gente dorme até a hora que a gente acorda. Porque as
pessoas "Ah, eu ndo gosto de politica". Uma coisa é a coisa € a politica...uma coisa é
a politica do viver, né, do viver...com...com tranquilidade, né (...) Todos 0s setores
tem a obrigacdo de tratar muito bem, né. Entdo, assim, o que eu vejo da politica de
sGcio é isso. E participacdo da sociedade nas questdo sociais, o controle social, que é
exatamente isso, né. A sociedade discutindo o que é melhor pra ela. — Renato
Vasconcelos, presidente da Federacdo das Associacfes de Moradores de Volta
Redonda (FAM).

Pelos discursos coletados dos entrevistados, é possivel perceber que, ao ampliarem o
sentido da politica, ela acaba recebendo diferentes tratamentos que configuram aspectos
relativos a acdo coletiva, a acdo individual, relacionamento interpessoal e controle social. Desse
modo, embora os entrevistados apresentem maior amplitude de interpretacéo e pratica social do
termo, fica clara a coexisténcia de seus diferentes significados. Entretanto, ha ainda o discurso
daqueles que demonstram significado reducionista para a definicdo de politica, atrelando-a
sobretudo a politica partidaria.

Olha, hoje eu néo to filiado a partido nenhum. Ja fui filiado ao PPS, j& fui filiado ao
antigo PSD, ja fui PC do B e ja tive no PT. Mas...(sic) eu vou muito mais por, pela
forma de governo do partido. Eu ndo vou porque colega me chamoul.... (....). Agora, é
preciso que as pessoas filiem sim. Sejam filiadas a um partido, que pode trazer o que
ele pensa. — Joana Alencar, representante da Federacdo das Associaces de Moradores
(FAM).

A politica? Eu acho que a politica, ela € a condi¢do que nds temos de nos organizar,
talvez por ideologia, seria o lugar mais certo, a forma mais certa, né? E hoje td meio
disperso. A organizagdo politica oficia-ela ndo tem ideologia, né? Ela esta perdida em
ideologia. Eu acho que seria assim, o partido verde cuida dos assuntos do verde, o PT,
dos trabalhadores, pertinente...ah, eu ndo sei la. Vai la... E ir conversando. — Fernando
Souza, representante do Sindicato das IndUstrias da Construcdo e do Mobiliario do
Sul Fluminense (SINDUSCON-SF).
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Verifica-se que, ao questionar os entrevistados a respeito do conceito, 0S mesmos
ressaltam a politica partidaria como modo de organizagdo politica. Além disso, assim como
pode ser visto no primeiro fragmento, hd o destaque para a necessidade de filiagdo partidaria
para o exercicio da acao politica. Assim, do modo como é reproduzido pelo segundo fragmento,
a prética politica é condicionada estritamente ao vinculo ideoldgico e partidario, 0 que sugere
0 encolhimento do espaco politico e democratico (DAGNINO, 2004c; TATAGIBA, 2004).

No que concerne ao significado de participacdo social conferido pelos entrevistados,
notou-se o compartilhamento de diferentes perspectivas em torno do conceito. Os discursos
traduziram a ideia de quatro sentidos distintos a participacdo, tais como aquela vista sob uma
perspectiva ampliada, como forma de controle social, como sinénimo de contribuicdo ou como
procedimento homologatorio.

A visdo ampliada da participacdo pode ser verificada com base nos dois discursos a
seguir, os quais culminam na valorizagao dos canais de discusséo e da incluséo de novos atores

ao debate publico.

Entdo a gente tem que criar, construir consensos, esse é o desafio do movimento
social...eu tenho acompanhado, muito no sentido que...oh, tem que trazer o sindicato;
Algumas pautas, tem que trazer o0 movimento |4 das comunidades de base, tem que
trazer o funcionalismo publico, que é um setor hoje que ta sempre apanhando, né?
Tem que trazer os setores das minorias pra essa discussdo e hoje, hoje eles tdo muito
fortes na cidade; tem que trazer o legislador pra essa discussdo, porque se nés
conseguimos colocar uma pauta, né que seja impopular pra aquele grande, mas que
ele aglutina a necessidade da populacéo, vocé consegue construir projetos que vai
impactar o setor empresarial, 0 poder publico, entdo € um pouco desse arranjo que,
por isso que esses trabalhos que vocés fazem eles poderdo servir de instrumento pra
construgdo... — Jodo Paulo de Freitas, Lider de Movimento Social.

[...] A participacgdo social é a participacdo de vocé envolver todos os atores sociais
envolvidos nisso. Os atores da, da sociedade e...é...da sociedade...ativa, né, envolvidos
nisso, né. E representativas que o mais importante também. N&o basta s6 a pessoa
avulsa ter uma pseudo identidade ou coisa qualquer. Tem que ter uma representacao
de fato, né. Isso eu acho fundamental ter uma representagéo de fato. E...eu acho que
tem que ter essa participagdo, eu acho que tem que ter com todos os defeitos que a
gente possa reclamar disso. Eu acho que ndo sdo, ndo inventaram ainda um método
melhor. Eu ndo acho que, repetindo mais uma vez, eu ndo acho que ¢ o ideal, mas eu
também ndo vejo outra saida. Eu acho que tem que ter a participagdo, a participagao
social é importante. - Geraldo Carvalho, arquiteto e representante da Associacéo de
Engenheiros e Arquitetos de Volta Redonda (AEVR).

E visto que o primeiro entrevistado utiliza a expressdo “criar, construir consensos” para
se referir ao modo de como a participagdo social deve ser realizada. Verbos como “criar,
construir, trazer e aglutinar” precedem de afirmagdes que designam o envolvimento de
diferentes setores da sociedade civil no processo de decisdo democratico, o que indica maior
aproximac&o de um projeto politico democréatico-participativo. O segundo entrevistado também

aposta no mesmo discurso, porém admite que a participacao sé pode ser viabilizada a partir de
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representacdes da sociedade. Desse modo, sob o ponto de vista pratica social, o discurso do

entrevistado oscila entre uma participacdo que busca integrar os diversos atores da sociedade,

tipica do projeto politico democratico-participativo, e aquela institucionalizada, que reduz os

espacos de envolvimento dos cidad&dos na cena politica, aproximando-se de um projeto politico
neoliberal (DAGNINO, 2004a; SERAFIM, 2007; SILVA, 2013).

Constatou-se ainda a ideia de participagdo sob a 6tica do controle social. Para tanto, 0s

entrevistados apresentam a visao do controle social ampliado tal como visto por Serafim (2007).

Olha, eu acho que a populacao tem que participar. Quanto mais a populacéo participar,

é melhor. Dois ponto: primeiro, que vai valer a vontade dela. E segundo, que vocé vai

fiscalizar. O cara ndo vai ficar a vontade. Porque quando vocé ndo é fiscalizado, ndo

é cobrado, vocé faz o que vocé quer. Ai aquela chance de erro é muito grande, né. A

oportunidade faz o ladrdo. — Nélson de Assis, representante da Associa¢do de
Aposentados e Pensionistas de Volta Redonda (AAP-VR).

E através do controle social que efetivamente vai se dar a participag&o popular, porque
se trata de cuidar daquilo que vem do povo, que é o dinheiro do povo, que vaificar..e
guebrar aquela maxima que tem muito da confusdo do que é puablico e o que é privado.
Aquilo que historicamente a gente sabe que... a questdo do fisiologismo, do
clientelismo...volta e meia ele serve de elemento de cooptacdo, entdo quando vocé faz
participagdo popular, vocé quebra esses paradigmas que ja vem muito presente na
Historia e cria um novo, cria um novo que da uma continuidade a uma transparéncia,
a uma participacéo direta e um real controle daquilo que é do povo. — Jodo Paulo de
Freitas, Lider de Movimento Social.

Ela tem que continuar participando, continuar acreditando, independente de quem seja
no poder, porque a participacdo social e popular, ela, ela...pode até ndo parecer, mas
ela faz os politicos pensarem duas vezes antes de agir, ndo tenha davida (...). 0
fortalecimento da politica, no meu entendimento, é a participacdo social. — Paulo
César Alves, diretor do Sindicato dos Trabalhadores da Construgdo Civil de Volta
Redonda.

Observa-se que os trés discursos sdo perpassados pela ideia de que a participacdo se
concretiza a partir da manutencdo do envolvimento dos cidaddos no processo de tomada de
deciséo por parte dos governantes. No entanto, o uso da palavra “fiscalizar” feita pelo primeiro
entrevistado sugere um controle ex post, isto é, posiciona o sujeito apos escolha e aprovacao
das decisbes (SERAFIM, 2007). De modo diferente, os dois outros fragmentos implicam em
um entendimento ex ante do controle social das decises do Estado, enfatizando o fato de que
a participacdo social pode realizar a ruptura de elementos do autoritarismo social e direcionar
as decisdes do Estado ao interesse coletivo. Assim, é possivel identificar a clara coexisténcia
de significados que variam entre um projeto politico participativo de um lado e neoliberal de
outro. Sob a oOtica deste ultimo, foi visto ainda que a participacdo é significada como
contribuicéo.

E, eu acho que ¢ contribuir pelo comum. Porque ndo tem...¢, vamos dizer assim, as
contribuicdes que a gente faz, ela faz por...por mera vontade de ver uma coisa ser
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melhor. Uma determinada coisa ser melhor, entendeu? Ent&o, eu, eu, eu falo da minha
area. Salde eu ndo falo nada, educacéo eu ndo falo nada, ndo tenho nada pra falar,
entendeu? A gente escuta um monte de coisa, mas eu, por exemplo, ndo tenho nada
pra falar. Posso falar na minha érea (...). Entdo, eu acho que a participagao nossa, ela
é voluntéria e focada no, na...simplesmente boa vontade, entendeu? Ela é chamada de
participacdo politica, mas ela, na verdade, ela ndo é politica. Sdo os politicos que se
utilizam dela. A gente contribui para que o politico se utilize dela. Porque, na verdade,
nossa praia € outra, entendeu? — Fernando Souza, representante do Sindicato das
Industrias da Construcdo e do Mobiliario do Sul Fluminense (SINDUSCON-SF).

Ah, participar politicamente é realmente vocé contribuir, pra mim, né? Pra,
pra...politica...né? De que forma, de varias formas. Cada um pode contribuir de uma
forma, né? A minha participagéo é essa, né, com o conhecimento técnico. Mas a outra
pode ser uma vivéncia, a outra pode ser... Mas &, a participacdo popular na politica,
emsi. Eu acho que é tudo, né. A gente ndo tem a participacao popular, né. A prefeitura,
0 poder publico ndo tem uma, uma vontade de que a sociedade realmente seja critica
na participacdo. Ela quer meio que ja ter uma doutrinacdo sobre aquilo. Através da
associacao de moradores, através da politica, através de ndo sei 0 qué. Eu acho que a
informacgdo pra que vocé...porque a participagdo é contribuicdo, pra mim (...) Entéo,

né...eles, eles...entender...eu acho que é a parte mais importante, né, da politica ¢ a
sociedade. E a, né. O dia em que eles entenderem esse poder, né? — Marcela Amorim,
representante do Fundo Comunitério de Volta Redonda (Furban).

Ao analisar a intertextualidade entre os discursos, nota-se que ambos assumem comum
sentido ao que se entende por participacdo. No primeiro fragmento, ha trés elementos
importantes que configuram uma similaridade a linha de pensamento de um projeto politico
neoliberal. O entrevistado condiciona a participacdo ao exercicio do saber técnico, 0 que sugere
um envolvimento de cunho mais restrito por parte dos cidadaos e a consequentedespolitizacéo
dos sujeitos. Além disso, as escolhas lexicais, tais como “voluntaria” e “boa vontade” atreladas
a pratica participativa, sdo capazes de revelar a interpretacdo de uma participacdo solidaria,
assim como atrelada ao projeto politico neoliberal. Por sua vez, tal participacdo despolitizada
na vis&o do entrevistado, fica clara ao desvincular o termo “politica” da palavra “participa¢ao”,
indicando que o sentido desta Gltima é desprovido da acdo politica. Do mesmo modo, o segundo
fragmento de discurso compartilha do mesmo sentido, atribuindo como “mais valioso” a
competéncia de cada cidad&o inserido na esfera de discussao publica. Posi¢do que confere maior
poder politico aquele que detém maior dominio técnico-cientifico (CHAUI, 2005). Isto &,
percebe-se que o poder politico € posto sob o dominio daqueles que detém a técnica, assumindo,
por conseguinte, as bases que definem a tecnocracia e sua vinculagdo a um projeto politico
tendéncia autoritaria.

Ha ainda a ideia de participacdo social compreendida como meio de garantir o
consentimento pablico. Os discursos a seguir sao capazes de transmitir tal significado.

A forma de montar esse conselho, a gente procura atingir todo, todos 0s setores, né.
E...é, a gente teve um problema, porque a gente, até porque a gente ajudou a montar
0 CMDU, ajudou a montar o orcamento participativo. A gente ndo tem problema com
essa historinha do conflito ndo, muito pelo contréario. E mais facil trazer todo mundo
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pra dentro e...e esquecendo desses aqui ainda, acertar pra fazer um decreto correto e
trazer todo mundo pra dentro da discussdo, porque na hora que a discusséo tiver
pronta, de que esse € o resultado, ndo tem ninguém que va reclamar depois. — Sérgio
Pereira, chefe de gabinete da secretaria municipal de planejamento.

Por isso que eu falo, é inteligente para o poder publico e até para uma camara de
vereadores também junto. Eu falo o poder publico, seria o executivo e o legislativo,
trabalhar junto com a sociedade. Porque a sociedade te respalda. Porque se eu te
respaldar numa coisa que ndo foi boa, eu tenho que dividir com vocé o prejuizo. Mas
é muita cabeca pensando pra deixar acontecer uma coisa errada (...) Porque quem da
o0 respaldo, no final sdo esses conselhos, sdo esses encontros, sdo essas reunifes
extremamente organizadas, que tem que regra e que tem que ser cumprida. — Renato
Vasconcelos, presidente da Federacdo das Associacfes de Moradores de Volta
Redonda (FAM).

E trazida pelo primeiro fragmento a ideia do gestor publico de que o envolvimento da
sociedade civil nas decisfes publicas € benéfico no sentido de garantir a aprovacao publica das
decisdes, isto €, para que “ninguém va reclamar depois”. A afirmagdo, que coincide com o
discurso semelhante aos propositos de um projeto politico democratizante ao propor a
participacdo ampliada, se mostra ambivalente ao interpretar tal participagcdo ndo como luta por
direitos e partilha de poder, mas como instrumento gerencial que assegure a homologacéao das
decisbes tomadas, pressupondo assim, os moldes de uma participacdo passiva. O mesmo teor
do discurso € reproduzido na fala do segundo entrevistado, que é enfético ao citar a palavra
“respaldo” de modo a traduzir a utilidade da participagdo em obter o apoio e aprovagdo da
sociedade civil frente as decisbes tomadas pela administracdo publica. Assim sendo, fica
exposto que tais consideracfes expressam o sentido da participacdo vista como aquela
desmobilizada em que a sociedade civil exerce pouco influéncia nas a¢6es do Estado.

Um ultimo aspecto analisado pela visdo dos atores foi em relacdo ao que 0s mesmos
entendiam quanto ao ideal modelo de gestdo empregado para viabilizar o efetivo envolvimento
dos cidaddos nas decisdes publicas. A ideia de controle social ampliado se mostrou frequente
nos discursos dos entrevistados com destaque para um dos representantes da sociedade civil
que entendeu que tal controle pode ser realizado por meio das Tecnologias de Informacéo e
Comunicacéo (TICs).

Olha..., eu tenho observado que quando o gestor publico, ele usa até a palavra de
gestdo porque na administragdo se fala muito de...gestdo, essa palavra é classica na
administracdo, mas o grave problema da politica desviada no pais hoje se volta pra
area de gestdo. Agora, por que que eles erram? Porque ndo ha a participacdo. Gestao
participativa, inclusive contraria umas pessoas que acham assim “pd, eu ndo posso
ficar consultando tudo o que eu vou fazer!”. E uma desculpa esfarrapada...gerir
democraticamente o espaco, fazer uma gestdo participativa significa estar dando
conta, estar informando e naquilo que é duvidoso, essencial...ele tem que fazer uma
consulta. Mais do que isso, uma gestdo participativa envolve prestar conta, envolve
estar muito perto, estar perto a todo momento. Uma gestdo participativa é ser
transparente o tempo todo, uma gestdo participativa é nao fazer confusdo do que €
publico e do que é privado. Uma gestdo participativa é ser transparente e t& sempre na
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escuta das demandas, das sugestOes. A gestdo participativa exige dialogo permanente.
—Jodo Paulo de Freitas, Lider de Movimento Social.

Volta Redonda avangou muito, s6 que a gente ja chegou a seguinte conclusdo: teria
gue avangar um pouco mais. Trazer o cidaddo pra dentro da maquina publica e...e pra
que ele...N&o sé discutir o problema que o cidaddo tem, mas dele ter acesso direto,
né...ao dinheiro. "Ndo, o que que vocé tdo fazendo? Como é que vocés
tdo...pleiteando?". Pra que, né...chegando aqui e como é que vocé vai gastar esse
dinheiro. Fazer realmente uma porta de vidro na porta da prefeitura. N&o é isso, né,
mas na verdade...perto disso. Vocé poder: "Oh, recebemos tanto, fizemos tanto e o
resultado é esse". — Sérgio Pereira, chefe de gabinete da secretaria municipal de
planejamento.

Eu acho que, hoje, a participacéo e gestdo participativa, ela é possivel, principalmente
por causa da internet. Eu acho que ndo é burocracia, ndo é fiscalizacdo. N&o é colocar
mil sistemas. N&o € colocar mil formulérios, ndo é isso. Basta vocé ter uma conexdo
de internet ali. Verificagdo, participacdo. Eu acho que é super viavel sim, mas
pensando na tecnologia aliada...6 na concretizacdo da democracia, vamos colocar
assim. — Carlos Toledo, Lider de Movimento Social.

E oportuno frisar a fala de Jodo, que apresenta claro discernimento a respeito da relagao

dicotdbmica entre politica e gestdo e enaltece a acdo dialégica como modelo de administracdo

publica, demonstrando precisa aproximagdo com o projeto politico democratico-participativo.

Do mesmo modo ocorre com a fala do gestor publico, que, embora anteriormente tenha

apresentado declaracdes relacionadas a projetos politicos antagdnicos, ressalta a ideia de um

controle social ampliado ao se referir ao modelo de gest&o publica.

Por outro lado, a despeito de tais considerac@es, o discurso centralizado na técnica como

condicdo de efetividade de mobilizacdo de alguns setores da sociedade civil tem significativa

proximidade com um modelo de gestdo de cunho tecnocratico. E visto que tal fato reflete a forte

tendéncia a valorizacdo das competéncias na discussao de politicas publicas que envolvem as

questBes urbanisticas.

A participacdo popular abrange essas, todos os segmentos. E eles tem interesses
préprios e isso atrapalha muito, por exemplo. Ndo é que eu to te falando que ndo
deveria ter conselhos, mas assim...eu acho que a gente deveria ter um corpo técnico
além de sério e..e..ja tivesse mais ou menos um eshoco daquilo e...meio que ndo desse
muita abertura pra interesse pessoal. — Marcela Amorim, representante do Fundo
Comunitario de Volta Redonda (Furban).

Eu acredito que, €, esse tipo de conselho, ele precisa ter uma...além de ter essa questao
da representatividade, &, € ideal que ele tenha uma, uma assessoria técnica isenta que
ela ajude a transformar as ideias e...canalize em projetos. E existem, né, varias
institui¢des que trabalham pra isso. — Luiz Roberto Chagas, diretor institucional da
Companhia Siderurgica Nacional.

Quando vocé comeca a falar de, de questdes urbanas, vocé tem naquele conselho,
pessoas de associacBes de moradores, pessoas de sindicato que, quando vocé fala de
urbano é uma coisa meio...longe demais pra essas pessoas enxergarem. S0 pessoas
gue ndo sdo do ramo. Pra enxergar alguma coisa, sdo pessoas longe demais pra poder
enxergar. - Geraldo Carvalho, arquiteto e representante da Associacdo de Engenheiros
e Arquitetos de Volta Redonda (AEVR).
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As posicBes dos entrevistados centralizam a técnica como elemento principal da
discussdo no interior dos conselhos. Neste sentido, o discurso do arquiteto e urbanista Geraldo
revela como se estabelece a dindmica da participacdo no interior de um conselho de politica
urbana, oportunizando o predominio de modelos de gestdo tecnocraticos, atrelado a um projeto
politico autoritario e que distancia o envolvimento dos cidaddos dos espacos de participacdo
democrética.

Assim sendo, com base nos discursos coletados, foi possivel identificar distintas
concepcdes em torno da visdo politica sobre o envolvimento dos cidaddos nas decisdes publicas.
Constatou-se que a coexisténcia de projetos politicos antagbnicos ocorre de tal modo que as
percepgdes dos entrevistados assumem imbricacfes no que se refere as nogdes de democracia,
cidadania, politica e participacdo. Isso ocorre ainda quando da viséo a respeito do modelo de
gestdo proposto para a administracdo publica. Dessa forma, o Quadro 5 ilustra a sintese dos
discursos dos entrevistados de forma evidenciar os sentidos construidos pela sobreposicdo de

projetos politicos antag6nicos.

Quadro 5 - Sintese de Projetos Politicos Imbricados

Projetos Politicos Imbricados

Sentido Autoritario e Neoliberal e Democratico- Autoritario e Democratico-
Neoliberal participativo participativo
Acéo democrética Participagéo em instancias
Democracia | vista como acéo participativascom a tomada de -
paternalista. deciséo via sufragio

Cidadania vista comoo | Cidadania vinculada a garantia de
Cidadania | cumprimento de | direitos, mas também reduzida ao -
direitos e deveres. convivio social.

Politica como acdo individual e
Politica - coletiva e ainda sob a perspectivada -
acdo partidaria.

Participagdo vista como construcao

Participacédo como | de consensos e também vista como e .
Participacéo é importante, porém

..~ |instrumento para a|contribui¢do solidaria; - o
Participacéo x se viabilizada pelo sabertécnico-
homologacéo de S
- S .| cientifico.
decisdes. Participacdo como controle social

ampliado e restrito.

Gestéo democratica via

Modelo de conselhos com valorizagdo da
Gestéo competéncia técnica no processo
decisorio

Fonte: Elaborado pelo autor
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Tal fato corrobora o argumento de Serafim (2007) de que os projetos politicos se
encontram em constante mudanca, de forma que as caracteristicas que os constituem
dificilmente apresentardo coesdo ou explicitardo as acdes dos atores politicos. Além disso,
fortalece s dilemas da “confluéncia perversa”, tal como vista por Dagnino (2004a), em que a
mais frequente imbricacdo ocorre entre os projetos politicos neoliberal e democrético-
participativo. Como efeito, tem-se 0s rumos e os significados da participacdo social, no nivel
do discurso, sdo capazes de apontar para um projeto de potencial democratizante, porém, de
modo ambivalente ser revestido de um conjunto de crencas, valores e visdes de mundo que
indicam pouca inovagao quanto ao modo de gestdo das decisdes publicas, perpetuando modelos
tradicionais e hegemonicos de democracia. Tais considera¢des sdo objeto de analise da Gltima
secdo deste trabalho, em que se busca a compreensdo de toda a conjuntura politica condicionada
a inefetividade do CMDU, revelando os direcionamentos conferidos a participacdo social na

politica urbana de Volta Redonda nestes Gltimos anos.

5.3. Os (des)caminhos da participacao na politica urbana de Volta Redonda

Sob o olhar da experiéncia de Volta Redonda na tentativa de reproduzir o modelo de
democracia participativa a partir do CMDU, cabe aqui inferir reflexdes a respeito dos sentidos
e significados dados a participacdo social na politica urbana do municipio. Dado que
democracia é associada ao aprofundamento desta, sobretudo diante das tensdes com a evolugdo
do capitalismo, propde-se a reflexdo sobre sentido como sindnimo de trajetdria, considerando
suas implicacdes para a construgédo de significados capazes de alterar os rumos e o futuro da
democracia®,

O resgate da historia politica e a formacdo do espa¢o urbano de Volta Redonda permitiu
introduzir a importancia do debate a respeito da participacdo politica no municipio. A
participacdo do CMDU em contextos politicos dicotdmicos e a sua posi¢cdo no centro das
discussdes da politica urbana de Volta Redonda, motivaram as proposicGes e reflexdes acerca
do modelo de participagéo social presente neste espaco.

Assim, primeiramente, face a atuagdo do CMDU, teve-se como resultado a falta de
autonomia do 6rgao como instancia legitima de controle social das politicas publicas, aspecto
esse fundamental para o desenvolvimento e qualidade da participacédo, o que foi constatado por

meio das caracteristicas avaliativas a respeito de como o 6rgéo € institucionalmente desenhado.

3 Referéncia ao titulo do livro “O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo” de Norberto Bobbio
(1986).
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Todavia, apesar da clara falta de autonomia do conselho, o governo municipal insistiu em
classifica-lo como legitimo e a posiciona-lo, no discurso, como centro das deliberagdes sobre a
politica urbana, quando o que ocorreu foi o contrario.

Ficou evidente a falta de autonomia do CMDU em influenciar as decisées do poder
publico quanto aos interesses em iniciar as obras do Arco de Centralidades. O carater
homologatorio dado aos espagos de participacao sob a perspectiva da pratica social do discurso,
explica a clara tentativa, ndo s6 do governo municipal, como de agentes da iniciativa privada
em enxergar esses espacos como meros instrumentos formais para legitimar as ac6es unilaterais
do Estado ou de grupos particulares (NOGUEIRA, 2011). Atrelado a isso, a forte tendéncia
tecnocratica das decisGes de natureza urbanistica é capaz de possibilitar a participagdo dos
sujeitos sem a interferéncia desses nas deliberacdes acerca de questdes essenciais. Com efeito,
assim como foi visto, os conselheiros podem permanecer subalternos as deliberacGes técnicas
ou a calculos cientificos que subsidiam decisdes particulares, 0 que caracteriza a participacdo
gerencial como predominante nos discursos dos entrevistados (DAGNINO, 2004b;
NOGUEIRA, 2011).

Diante disso, ficou evidenciada a influéncia da natureza das a¢des discutidas no interior
do conselho, uma vez que as questbes urbanisticas podiam ser facilmente traduzidas em
calculos engendrados pela prefeitura sem abertura ao estabelecimento do dialogo e consenso
por parte dos conselheiros. Fato esse que figurou as etapas de envolvimento dos cidaddos na
elaboracdo do plano diretor de 2008, bem como a partir dos discursos dos entrevistados no
ambito das reunides para a elaboracdo do plano de mobilidade urbana de VVolta Redonda. Nesse
ponto, entende-se que, a depender da natureza dessas instancias participativas no que diz
respeito as acdes postas em discussao, as mesmas podem ser vulneraveis a apatia politica diante
do modo como se estabelece o debate sobre tais politicas publicas, isto é, se dada a relevancia
para a técnica ou se estimulado o envolvimento dos atores nos debates. Neste sentido, no caso
do CMDU, tal como apontado por Chaui (2005), faz-se presente a ideologia da sociedade do
conhecimento, em que a desigualdade politica, social e cultural é resultado da distribuicéo
desigual da informacdo entre a sociedade, elementos estes fundamentais para o fortalecimento
da igualdade politica dos conselheiros e de um modelo de democracia participativa em dire¢do
a democracia deliberativa a partir da perspectiva habermasiana (AVRITZER, 2000; FUKS;
PERISSINOTTO; RIBEIRO, 2003; HABERMAS, 1987).

Ao compreender a experiéncia do CMDU a luz da literatura sobre os conselhos
municipais, fica clara ainda a ideia colocada por Gohn (2011) a respeito da simples utilidade

juridico-formal dos conselhos como unica finalidade de referendar as agbes do governo
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municipal. No entanto, diferente do colocado pela autora, Volta Redonda, possui tradicdo
organizativa-associativa, a exemplo das lutas dos movimentos sociais, sobretudo impulsionados
pelos sindicatos e as CEBs. Assim, a despeito disso, um dos elementos que explica o problema
da autonomia do conselho foi a forte aproximacdo das associagcdes de moradores e de antigos
lideres dos movimentos sociais & maquina publica. Tal como visto pelos entrevistados, a
incorporacgdo desses atores para dentro da propria administracdo publica via Furban ou mesmo
via PMVR mostrou-se um poderoso desafio de tornar o CMDU, bem como o proprio nucleo do
PlanMobVR, o6rgéos legitimos e autdnomos de controle social de politica publica. Desafio esse
que se configura como central na consolidacdo de um projeto democréatico-participativo a partir
dessas instancias (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012).

Assim como visto por Tatagiba (2003), o CMDU, dentro da categoria das chamadas
“experiéncias inovadoras de gestdo”, ao ser acionado a partir das a¢des do Estado, assume
posicdo ambivalente, uma vez que seu modelo, ao invés de promover rupturas no campo da
gestdo publica, acaba reforcando aspectos gerencialistas e autoritarios provenientes de um
padrdo hegeménico de democracia. Os mecanismos de representacdo em sobreposicdo a
construcdo do consenso no espaco de discussdo do conselho, bem como a centralidade das
decisbes exercida pelo governo municipal, evidenciam a reproducdo de modelos tradicionais
de gestdo na administracdo publica. Assim, apesar de o discurso de o poder publico e a
sociedade civil serem a favor da inclusdo de novos atores na cena politica de discussdo da
politica urbana do municipio, a0 mesmo tempo, essa insercdo dos atores é despolitizada,
sobretudo pela fragmentacdo da participacdo, como foi visto a partir dos discursos dos
entrevistados.

Diante do exposto, tanto no campo do discurso quanto a partir da perspectiva da acéo
estratégica do poder publico municipal em deslocar a pauta das decisdes sobre os rumos do
desenvolvimento urbano do municipio, fica clara a tentativa de consolidacdo de uma
democracia de baixa intensidade, tal como visto por Tatagiba (2003). A utilizacdo de
mecanismos como as audiéncias publicas e eventos de natureza expositiva organizados pela
prefeitura reforcam tal ocorréncia, o que, pela visao da autora, tem como consequéncia a apatia
politica dos sujeitos, o pouco potencial de emancipacdo social dos mesmos e o atendimento a
interesses de grupos sociais hegemdonicos, a exemplo da CSN e de outras empresas de transporte
coletivo interessadas no projeto do Arco de Centralidades. Assim, embora o Plano Diretor
“Participativo” aprovado em 2008 e o Plano de “Participativo” de Mobilidade Urbana lancado
em 2015 apresentarem as insignias da participacdo, o envolvimento dos atores ndo

necessariamente voltou-se ao interesse coletivo, tampouco democratico, uma vez que
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colocaram-se limites & partilha de poder entre o Estado e a sociedade (ALMEIDA,
TATAGIBA, 2012). Fato esse que se traduz na imbricacdo dos significados atribuidos a
democracia e a participagéo, assim como desvendado nos discursos dos conselheiros.

A experiéncia da participagdo na politica urbana de Volta Redonda revela o circulo
vicioso que impede o processo de construgdo de uma cultura politica participativa e contra-
hegemonica, uma vez que, da forma como percebido a partir dos discursos coletados, a
perversidade da representacdo politica é reproduzida via interesses privados e relacdes sociais
paternalistas, personalistas e até mesmo clientelistas (BAQUERO, 2001; DAGNINO, 2004a).
Sendo assim, entende-se que ha uso privado do CMDU, de maneira que tal instancia e o poder
politico exercido nela sejam canais de legitimidade e continuidade de interesses econdmicos
em detrimento do interesse social e coletivo (BAQUERO, 2001).

Ao longo da historia politica de Volta Redonda, embora 0 CMDU tenha representado
um dos principais resultados da agdo dos movimentos sociais rumo a construgdo da democracia
participativa, a introdugdo do conselho revelou, portanto, um apontamento contrario ao
proposto por um projeto politico democratizante, tendo como predominancia um modelo
gerencial de participacdo, oriundo do neoliberalismo (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006; NOGUEIRA, 2011). Alem disso, tal como visto nas falas dos conselheiros, a combinagdo
de caracteristicas de um projeto de cunho autoritario vinculadas aos sentidos dados a
participacdo reforcam tal perversidade do efeito da coexisténcia de projetos politicos
antagbnicos.

Como foi constatado e partindo dos argumentos de Oliveira (2009), fatores como a a¢édo
estratégica da administracdo publica em ndo partilhar o poder politico; 0 ndo reconhecimento
do CMDU como 6rgéo legitimo ou relevante para a representacdo da sociedade e; a negligéncia
do empoderamento dos sujeitos via o envolvimento dos mesmos nos encontros confirmam a
predominancia da participacdo gerencial em relacdo a participacdo politica, tal como visto a
partir do papel atribuido ao CMDU e, sobretudo, a partir dos discursos dos entrevistados.

Neste sentido, fazendo uma aproximacgéo com o visdo de Baquero (2001), ha a adaptacéo
das instancias democraticas, a exemplo do CMDU, a procedimentos antidemocraticos, 0s quais
pervertem a representagdo politica e criam obstaculos ao fortalecimento da confianca dos
cidaddos nos mecanismos de participacdo social. Como consequéncia, tem-se
“institucionalizacdo de atitudes de indiferenca, apatia e distanciamento da arena politica, e na
crenga de que ndo h& nada que se possa fazer para mudar o atual estado de coisas”, pensamento
esse presente nos discursos coletados de representantes do empresariado local e de liderancas

de movimentos sociais e sindicais. Vé-se, portanto, o efeito
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do paradoxo colocado pela perspectiva gramsciana, em que, mesmo que 0S sujeitos se
posicionem subordinados a alguma grupo social ou politico, esses mesmos individuos, ainda
que ndo concordem com as ac¢Oes impostas, sdo capazes de reproduzir as ideias colocadas por
esse grupo (ALVES, 2010; COUTINHO, 1999).

Em suma, ao analisar a experiéncia do CMDU, € possivel que, a despeito do
envolvimento dos sujeitos por meio do modelo da gestdo participativa, esta pode, de modo
ambivalente, assumir caracteristicas contrarias a construcéo e ao aprofundamento de tal modelo,
mesmo que os discursos possam assemelhar-se a valorizacdo de uma democracia participativa.
Os discursos coletados revelam que as imbricacdes e ambiguidades dos diferentes projetos
politicos refletem na atuacdo do CMDU no interior das discussdes do PlanMob de Volta
Redonda, atribuindo multi-direcionamentos ao sentido da participagdo na constru¢do de uma
modelo democratico-participativo. Assim, em funcao desse deslocamento de sentidos, tém-se,
como observado, uma participacdo domesticada e de baixa intensidade, em que ha, na verdade,
a formacdo de sujeitos passivos e distantes de uma trajetoria de emancipacdo e mudanca dos
padrGes hegemdnicos quanto ao agir democratico.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Desde a promulgacdo da Constituinte de 1988, novos instrumentos democraticos foram
inseridos na agenda politica no intuito de aproximar os cidadaos das decisdes publicas. Dentre
0s principais mecanismos de participacdo e controle social, destacam-se 0s 6rgaos colegiados,
aos quais é atribuido o papel de representar o elo entre a sociedade civil e a administracdo
publica, visando auxiliar, reivindicar e monitorar a acdo do Estado perante a sociedade.

Atrelado a isso, a ideia da participacdo cidada foi ampliada e tornou-se ainda parte da
linguagem do Estado na conducéo de suas acdes e sindbnimo de inovacdo no campo da gestéo
publica. No entanto, verificou-se que os diferentes sentidos atribuidos a participacao oriundos
de diferentes concepgdes politicas sdo capazes de interferir na efetividade das instancias de
participacdo, sobretudo na atuacdo de 6rgéos colegiados.

Assim, este estudo teve como propdsito contribuir com o olhar para o entendimento da
dindmica participativa dos conselhos gestores, em especial, daqueles voltados a discussdo da
politica urbana e do desenvolvimento local. Buscou-se refletir acerca dos principais elementos
que podem inibir ou incentivar a atuacdo de tais instancias no controle social das politicas
publicas, sobretudo a partir dos discursos dos sujeitos sociais que integram esses espacos.

Dessa forma, tomando como objeto de pesquisa o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano de Volta Redonda (CMDU), este estudo buscou analisar os sentidos
da participacao social e suas implicacGes na atuacdo do conselho como 6rgéo de controle social
da politica urbana de Volta Redonda. Para o alcance de tal objetivo, foi necessario, em primeiro
lugar, descrever a trajetoria democratica da politica urbana em nivel local, de modo a
compreender o contexto de formacdo do processo participativo via CMDU. Neste aspecto,
constatou-se a forte influéncia da CSN na formacdo do espaco urbano do municipio e na
formacao politica dos cidadaos, sobretudo a partir dos movimentos populares liderados pelos
sindicatos e igreja catélica a partir da década de 1970 e inicio dos anos de 1990 com as tens6es
em torno da privatizagdo da usina. Verificou-se ainda a trajetéria do CMDU, ora como resultado
das lutas dos movimentos sociais antes da década de 2000, ora como instrumento normativo
para a execucéo de politicas publicas.

Além disso, considerando a atuacdo do CMDU na elaboracdo do Plano de Mobilidade
Urbana de Volta Redonda, analisou-se o desenho institucional do 6rgdo, de forma a
compreender a influéncia dos fatores internos em sua efetividade enquanto instancia de controle
social da politica urbana. Nesse ponto, a visdo dos conselheiros acerca da autonomia do CMDU

permitiu verificar a ndo efetividade do conselho em promover rupturas quanto a um modelo
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tradicional de gestdo, pautado principalmente pelos mecanismos provindos da democracia
liberal. Mais ainda, permitiu identificar o papel do CMDU no cenario politico de Volta
Redonda, sendo esse de total coadjuvacao e, até mesmo, figurativo do ponto de vista formal e
instrumental com o fim de apenas homologar as decisdes governamentais sem o incentivo ao
convivio politica.

Ademais, ao analisar os fatores exdgenos a inefetiva atuacdo do CMDU, teve-se como
norte a nogdo de projetos politicos, em que por meio do discurso dos entrevistados deixou-se
clara, ndo s6 a predominancia de um projeto politico neoliberal com a uma participacédo
gerencialista, assim como as imbricacdes entre este e o projetos politicos autoritario e
democrético-participativo. Este Gltimo, embora percebido do ponto de vista da préatica textual e
discursiva, destoava-se de sentido quando desvendada a pratica social dos sujeitos, tanto
oriundos da administracdo publica, quanto da sociedade civil.

Assim, os achados dos trés objetivos anteriores subsidiaram a compreensdo dos sentidos
e significados da participacdo na construcdo de um modelo democréatico-participativo no
planejamento urbano de Volta Redonda. Como foi visto, a coexisténcia de projetos politicos e
a predominancia de um projeto politico neoliberal mostraram-se como fortes indicadores a
baixa participacdo e a uma participacdo domesticada, longe de contribuir para uma acao
democratica contra-hegemdnica. A sintese dos discursos, bem como o reflexo da atuacdo do
CMDU, apontou sentidos multidirecionados em torno da participacédo, reproduzindo uma crise
discursiva a respeito dos significados dados ao que se constitui como um projeto politico
democratizante.

Como consequéncia, viu-se 0 uso instrumental dos espacos de participacdo em
detrimento de sua caracteristica substantiva e emancipatoria, tendo o CMDU como o principal
elemento do Estado, ndo para partilhar o poder, mas sim para centralizar as decisoes e obter a
aceitacdao popular. Tal caracteristica perversa, assim como foi apresentado, justificou-se pela
acao estratégica da CSN, interessada em ditar os rumos do desenvolvimento local com o Arco
de Centralidades, tendo como interessada a propria prefeitura, que desempenhou o principal
papel na centralizacdo do poder politico. Dessa forma, confirma-se a primeira hipotese deste
estudo, tendo em vista que, historicamente, a CSN foi protagonista do dominio central sobre a
autonomia politica do municipio, apos a sua privatizacao, a prefeitura surge como um outro ator
cumpridor deste papel, espacialmente via canais institucionalizados de participagéo, a exemplo
do CMDU, com vistas a legitimar um modelo hegeménico de gestéo publica.

Por conseguinte, tal como foi demonstrado, os sentidos e significados da participacéo
foram capazes de evidenciar a confirmacao da segunda hipotese desta dissertacdo, a de que
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embora 0 CMDU tenha sido resultado das constantes lutas dos movimentos populares a favor
da revitalizac&o politica e democréatica do municipio de Volta Redonda, verifica-se que, hoje, a
sua acdo é condicionada as variaveis institucionais que impendem e alteram o sentido de sua
autonomia no campo da participacdo na politica urbana.

Por fim, no que concerne as limitaces deste trabalho, destaca-se a especificidade do
objeto, 0 que impede de o estudo generalizar a analise para além de outros espacos de
participacdo. Além disso, destaca-se 0 aspecto temporal de investigacéo das a¢des do CMDU,
0 que impossibilitou o pesquisador de aprofundar o olhar sobre a qualidade da participacéo e,
sobretudo, outros aspectos exdgenos ao conselho, como a cultura politica e as relac6es de poder
entre outros setores inseridos na esfera publica.

Entretanto, o estudo ndo tem como objetivo esgotar a analise sobre a temética. Dado que
s80 recentes as pesquisas sobre as condicionantes que restringem ou favorecem a operagdo dos
conselhos, sobretudo daqueles que tratam da politica urbana, propdem-se como
desdobramentos desta pesquisa a valorizacdo de elementos metodoldgicos capazes de
desvendar os obstaculos a construgdo de um projeto politico democratizante, assim como a
identificacdo dos nucleos de resisténcia as ressignificagdes neoliberais e autoritarias contrarias

a uma participacdo plena e direcionada a real emancipacéo dos sujeitos.
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a) Como vocé enxerga a atuacdo do CMDU na politica urbana do municipio?

b) Apds a Conferéncia das Cidades em 2013, como 0 CMDU atuou nesses Gltimos trés anos?
Por que néo atuou?

c) Paravocg, qual deve ser a funcdo do CMDU hoje? Qual a importancia do CMDU?

d) Como vocé enxerga a sociedade civil no CMDU? Ela estad bem representada? VVocé
consegue enxergar todos ou a maioria dos setores participando ativamente das discussdes?

e) Se ndo, por que vocé acha que eles nao participam?

2. Sobre a politica urbana de Volta Redonda de um modo geral.

a) Vocé sente que as demandas da populacdo estdo sendo atendidas como base no que esta
sendo ou o que foi discutido nesses Gltimos anos?

b) Como vocé enxerga a sua posi¢do/participacdo no processo decisorio da politica urbana de
Volta Redonda? VVocé se sente parte integrante do processo decisdrio de politica urbana de
Volta Redonda?

c) De que forma o(os) Organizacao do Entrevistado esta(ao) se organizando para participar
desse processo? Como vocé Vé isso?

d) O que o(a) Organizacéo do Entrevistado espera desse processo de participacdo?
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e) O que vocé aprendeu nesse tempo todo de participacdo na politica urbana de Volta

Redonda?

f) Vocé participou da elaboragédo do Plano Diretor de 2008? Conte-me um pouco como foi
essa experiéncia?

g) Depois da aprovacédo do Plano Diretor, houve uma capacitagdo dos membros do CMDU?

h) Como estéa sendo a sua experiéncia em participar da elaboracdo do Plano de Mobilidade
Urbana da cidade?

i) Como os membros do PlanMob se organizaram para montar o regimento interno do
Nucleo?

j) De forma mais especifica, como vocé enxerga a participacdo do(s), da(s) na
politica urbana de Volta Redonda?

Governo;

Empresas (CSN, ACIAP, CDL, Viacbes de Onibus etc);
Sindicatos;

AssociacOes de Bairro;

ONGs;

Furban;

k) Como vocé a participacdo dos outros modos de transporte que integraram o Nucleo Gestor?

[) Como vocé o esfor¢o do poder publico em incentivo a participacao da populagdo?

m) Durante as reunides eu percebi pouca participacdo dos grupos de empresarios e de alguns
outros setores. Por que vocé acha que eles ficaram um pouco calados nesse debate?

n) Qual a sua visdo de cidade? Como Volta Redonda poderia ser daqui a 20 anos?

3. Sobre a percepc¢ao do entrevistado a respeito da democracia participativa.

a) O que vocé entende por participacao social? O que € participar politicamente?

b) Por que vocé acha a participagdo importante?

c) O que vocé entende por cidadania? O que é ser cidadao?

d) O que vocé entende por politica?

e) O que vocé entende por democracia?

f) Como vocé acha que deveria ser a gestao participativa? Para vocé, quais sdo o0s principais

desafios que impedem dela acontecer?
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APENDICE C - ROTEIRO DE ENTREVISTA (PODER PUBLICO)

Tema da Pesquisa: Participacao social na politica urbana em Volta Redonda
Pesquisador: Marcos Vinicius A. Delgado

Entrevistado:

Data: / / Hora: h min

Local:

| — Perfil do Entrevistado
Idade: Sexo: Escolaridade:

Profissdo: Participacdo em outro conselho:

Il — Questdes Semi-estruturadas

Conte-me um pouco a respeito da sua experiéncia em participar dos assuntos politicos da

cidade? E sua experiéncia com a politica urbana? O que te motivou a participar?

1. Sobre o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano.

f) Como vocé enxerga a atuagcdo do CMDU na politica urbana do municipio?

g) Paravocg, qual a importancia do CMDU hoje?

h) Como vocé enxerga a sociedade civil no CMDU? Ela estd bem representada? VVocé
consegue enxergar todos ou a maioria dos setores participando ativamente das discussdes?

2. Sobre a politica urbana de Volta Redonda e um modo geral.

o) De forma geral, como vocé enxerga a participacdo na politica urbana de Volta Redonda?

p) Vocé sente que as demandas da populacdo estdo sendo atendidas como base no que esta
sendo ou o que foi discutido nesses Gltimos anos?

g) O que vocé aprendeu nesse tempo todo de participacdo na gestdo da politica urbana de
Volta Redonda?

) Como vocé enxerga a sua posigdo/participacdo no processo decisorio da politica urbana de
Volta Redonda? VVocé se sente parte integrante do processo decisdrio de politica urbana de
Volta Redonda?

s) De que forma o(os) Organizacao do Entrevistado esta(do) se organizando para garantir a
participacao da populacdo nesse processo?

t) O que o(a) Organizacgdo do Entrevistado esta espera desse processo de participacdo?
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u) Vocé participou da elaboracdo do Plano Diretor de 2008? Conte-me um pouco como foi

essa experiéncia?

v) Depois da aprovacao do Plano Diretor, houve uma capacitacdo dos membros do CMDU?

w) Como esté sendo a sua experiéncia em participar da elaboragédo do Plano de Mobilidade
Urbana da cidade?

X) Como os membros do PlanMob se organizaram para montar o regimento interno do
Nucleo?

y) De forma mais especifica, como vocé enxerga a participa¢do do(s), da(s) na
politica urbana de Volta Redonda?

Governo;

Empresas (CDL, SICOMERCIO etc);
Sindicatos;

AssociacOes de Bairro;

ONGs;

Furban;

Legislativo

Populacao.

3. Sobre a percepc¢ao do entrevistado a respeito da democracia participativa.

g) O que vocé entende por participacdo social? Para vocé, o que significa participar
politicamente?

h) Por que vocé acha a participacdo importante? Como isso interfere no planejamento urbano
da cidade?

) O que vocé entende por cidadania? O que é ser cidaddo?

j) O que vocé entende por politica?

K) O que vocé entende por democracia? Como vocé enxerga a democracia?

[) Como vocé acha que deveria ser a gestdo participativa? Ela é vidvel? Para vocé, quais sao

0s principais desafios?
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APENDICE D - ROTEIRO DE ENTREVISTA (MINISTERIO PUBLICO FEDERAL)

Tema da Pesquisa: Participacao social na politica urbana em Volta Redonda
Pesquisador: Marcos Vinicius A. Delgado
Entrevistado:

Data: / / Hora: h min

Local:

Il — Questbes Semi-estruturadas

Conte-me um pouco a respeito do envolvimento do MPF nos assuntos sobre a politica urbana
de Volta Redonda? O que motivou 0 MPF a provocar as discussdes a respeito do tema no

municipio?

1. Sobre a atuacdo do MPF em Volta Redonda

1) O que motivou o MPF a paralisar as obras previstas no Arco de Centralidades?

j) A PMVR tem um discurso bastante contundente ao se referir as obras do Arco de
Centralidades, o que ficou até evidenciado na audiéncia publica organizada pelo MPF. Diz
até que a escolha desse projeto foi democratica com o Plano Diretor de 2008. Qual a sua
opinido a respeito disso?

k) Por que vocé acha que Volta Redonda néo havia, até entdo, apresentado um Plano de
Mobilidade que tivesse envolvido a populagao?

I) Como o MPF estd acompanhando esse processo agora?

m) O que vocé esta achando? Esta atendendo ao que o MPF orientou?

n) O que ndo esta de acordo? Como poderia ser?

2. Sobre a visdo do MPF acerca da politica urbana em Volta Redonda.;

z) Qual asua impressdo acerca da posi¢do do poder publico no incentivo do envolvimento da
populacédo nas discussdes da politica urbana do municipio?

aa) Volta Redonda possui um Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano, que foi
instituido a partir da Lei 4.441/2008 a fim de ser responsavel pela andlise, debate,
deliberacdo e acompanhamento acerca dos assuntos pertinentes a politica urbana do
municipio. Assim sendo, como o senhor tem avaliado ou avalia a atuagdo desse conselho
no que ele foi designado?
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bb) Como vocé acha que o CMDU deveria operar-funcionar? Qual a importancia de um

conselho como esse em Volta Redonda?

cc) De um modo geral, como vocé enxerga a participacdo da populacdo na politica urbana de
Volta Redonda?

dd) Como vocé avalia ou vé o esfor¢co do poder publico em incentivar a participacdo da
populacédo?

ee) De forma mais especifica, como vocé enxerga a participacdo do(s)/da(s) na
politica urbana de VVolta Redonda? Como estes setores se posicionam diante da discusséo?

e Governo;

e Empresas (CSN, ACIAP, CDL etc);
e Sindicatos;

e AssociacOes de Bairro;

e ONGs;

3. Sobre a percepc¢ao do entrevistado a respeito da democracia participativa.

m) O que vocé entende por participacdo social? O que é participar politicamente?

n) O que vocé entende por cidadania? O que é ser cidaddo?

0) O que vocé entende por politica?

p) O que vocé entende por democracia?

g Como vocé acha que deveria ser a gestdo participativa? Para vocé, quais Sdo os principais
desafios que impedem dela acontecer?

Universidade Federal Fluminense
Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais
Rua Desembargador Ellis Hermydio Figueira, 783, Bairro Aterrado — Volta Redonda — RJ, CEP: 27213-145



. ~ Universidade
EEE Programa de Poés-Graduacéo Federal
em Administracao Fluminense

APENDICE E - PROTOCOLO DE OBSERVACAO

Tema da Pesquisa: Participacao social na politica urbana em Volta Redonda
Pesquisador Responsavel: Marcos Vinicius A. Delgado

Professor Orientador: Raphael Lima

Data da Observacéo: / / Tempo de Observacao: h min.

Tipo de Observacéo:

Local de Observacéo:

Objeto de Observacao:

l. Relato do espaco fisico;

1. Diagrama do local observado;

I11.  Descricdo dos sujeitos observados;
IV.  Descricdo do ambiente social;

a) Comportamento dos sujeitos sociais diante da fala do poder publico;

b) Comportamento dos sujeitos sociais diante da fala de outros sujeitos sociais;
c) Modo como as decisdes sdo tomadas pelos sujeitos;

d) Modo como é estruturado a ordem dos debates;

e) Modo como é anunciado as pautas a serem discutidas;

f) Principais questionamentos apontados pelos sujeitos;

g) Visdo dos sujeitos sobre o processo e regras de participacao;
V. Técnicas e recursos utilizados para o registro da observacéao;

VI.  Observagdes gerais.
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APENDICE F - RELACAO DE DOCUMENTOS UTILIZADOS NA PESQUISA

Nome/Titulo do Documento
Lei Municipal 1.411/1977 - Plano Estrutural de
Desenvolvimento Integrado (PEDI-VR)
Processo de Elaboracao do Plano Diretor
Decreto n® 11.262 - Regimento Interno do CMDU
Plano Diretor Participativo - Arco de Centralidades
Plano Diretor Participativo - Livro Lei 4.441/2008
Plano Diretor Participativo - Processo Participativo

Avaliacdo Plano Diretor de Volta Redonda
VR realiza a 42 Conferéncia das Cidades

Cartilha Politica Nacional de Mobilidade Urbana

PAC Mobilidade destina R$ 7 bilhdes a cidades de médio porte

Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU) do governo
federal, Lei 12.587/12, pretende estimular transporte coletivo
publico nas cidades
52 Conferéncia Municipal de Volta Redonda foi realizada no fim
de semana
Conferéncia preparat6ria para etapa nacional discute problemas e
aponta solucdes para o futuro da cidade
Decreto n° 12.793 - Convocagéo da 5 Conferencia Municipal de
Volta Redonda
Eixo I, II, 11l e IV - Emendas
Regimento Interno - Conferéncia Municipal de Volta Redonda
Texto Base - Instrucédo - Orientacdo para os Debates
CSN apresenta projeto para terreno no Aero Clube, em Volta
Redonda
Mobilidade Urbana: Obras sdo apresentadas a empresarios de
Volta Redonda

MPF convoca audiéncia publica para debater mobilidade urbana

MPF/RJ convoca profissionais e movimentos sociais para férum
de mobilidade urbana em Volta Redonda
MPF: Forum de Mobilidade Urbana em Volta Redonda retine
professores e especialistas

Neto e Paiva apresentam obras de mobilidade urbana a sindicatos

Neto e Paiva explicam obras de Mobilidade Urbana em Volta
Redonda
Obras que desatardo ‘nd’ no transito estdo no Plano Diretor,
afirma Paiva

Plano de Mobilidade Urbana é criticado em audiéncia publica

Prefeitura de Volta Redonda e MPF mantém dialogo sobre obras
do Arco das Centralidades
RJ: "MPF em Movimento" elege o direito a cidade como pauta
prioritaria
Transcri¢cdes de Audiéncias Publicas
Tribunal mantém decisdo que suspende licitacdo do corredor de
transporte em Volta Redonda
Volta Redonda realiza 22 Audiéncia Publica do Plano
Participativo de Mobilidade Urbana
Decreto 13.732-2016 PlanMob

Fonte
PMVR

IPPU
IPPU
IPPU
IPPU
IPPU
Ministério das
Cidades
Foco Regional
Ministério das
Cidades

O Globho

Senado Federal

PMVR
AEVR

IPPU

IPPU
IPPU
IPPU

Diério do Vale
Diério do Vale
Diério do Vale

MPF

MPF
Diario do Vale
Diério do Vale
Diério do Vale

A Voz da Cidade

Diario do Vale

MPF
PMVR
A Vox da Cidade

Diéario do Vale
PMVR

Ano
1977

2006
2008
2008
2008
2008

2009
2011
2012

2012

2012

2013

2013

2013

2013
2013
2013

2015

2015

2015

2015

2015

2015

2015

2015

2015

2015

2015
2015
2015

2015
2016

Tipo
Lei
Texto
Relatorio

Relatério/Lei
Relatoério

Relatério
Artigo de Jornal

Relatério/Lei

Artigo de Jornal

Pagina da Internet

Pagina da Internet
Artigo de Jornal

Lei

Texto
Regimento
Relatorio

Artigo de Jornal
Artigo de Jornal
Artigo de Jornal
Pagina da Internet
Pagina da Internet
Artigo de Jornal
Artigo de Jornal
Artigo de Jornal
Artigo de Jornal
Artigo de Jornal

Pagina da Internet

Texto

Artigo de Jornal

Artigo de Jornal
Lei



Nome/Titulo do Documento

Justica volta a suspender licitacdo de Mobilidade urbana em
Volta Redonda

Mobilidade: VR pede prorrogacéo de convénio com CEF

Nucleo Gestor para Plano de Mobilidade Urbana toma posse
Nucleo que ira elaborar plano de mobilidade urbana de Volta
Redonda comeca a trabalhar
Regimento Interno Proposto pela Coordenacao - Apds reunido de
04-02-2016
TCE mantém adiada licitagdo para construgdo de pontes e
viadutos
Volta Redonda discute mobilidade urbana em nova Audiéncia
Publica
Volta Redonda lanca Plano Participativo de Mobilidade Urbana

Atas de Reunido do PlanMob

ReuniBes do Nucleo Gestor do Plano Participativo de Mobilidade
Urbana

Fonte

Diario do Vale

Foco Regional
PMVR

Diario do Vale
PMVR
A Voz da Cidade

Diario do Vale

PMVR
Nucleo Gestor do

Plano de Mobilidade

Urbana
Arquiteto Carlos
Toledo

Ano
2016

2016
2016
2016

2016

2016

2016
2016

2016

2016

(Continuacéo)
Tipo
Artigo de Jornal

Artigo de Jornal
Pagina da Internet

Pagina da Internet
Norma
Artigo de Jornal

Artigo de Jornal

Pagina da Internet

Texto

Video



