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REsumo:

A génese do conceito de gestio social ¢ produto da necessidade de se estabelecer novos referenciais para a administracao publica,
pautados pela defini¢io coletiva de fins ¢ meios e pela intersegio de valores, saberes e visoes de mundo. Partindo desse fato, este
artigo procura responder 4 seguinte questio-problema: De que forma alguns construtos tedricos sobre participagio contemplam os
principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade, da autonomia e do bem comum, fontes de legitimidade da deliberacio publica
e premissas da cidadania deliberativa? Empregando a pesquisa bibliografica, foram analisados os construtos sobre participagio
de Nogueira (2005), Arnstein (1969), Bordenave (1983) e Pretty (1995). Pretende-se com este trabalho contribuir para o

fortalecimento do debate conceitual sobre gestio social, correlacionando-a com diferentes elaboragoes tedricas sobre participagio.

PALAVRAS-CHAVE: Gestio social, Participagio, Cidadania.

ABSTRACT:

The genesis of the concept of social management is a product of the need to establish new benchmarks for public administration,
guided by the collective definition of goals and means and by the intersection of values, knowledge and worldviews. Starting from
this fact, the article tries to respond the following question: how do some theoretical constructs about participation contemplate
the principles of inclusion, pluralism, equality, autonomy and common good, sources of legitimacy of public deliberation and
premises of deliberative citizenship? Using the bibliographical research were analyzed the constructs on participation of Nogueira
(2005), Arnstein (1969), Bordenave (1983) and Pretty (1995). This work intends to contribute to the strengthening of the
conceptual debate on social management, correlating it with different theoretical elaborations associated with participation.

KEYWORDS: Social management, Participation, Citizenship.

A participagio ¢ um tema que inspirou e inspira reflexdes, debates e pesquisas em alguns campos do
conhecimento, tais como a Sociologia, a Ciéncia Politica, a Educagio, a Administra¢io ¢ a Administra¢io
Publica. Sob diferentes perspectivas tedricas e alinhada a distintos objetos de estudo, a participagao apresenta,
nos dias de hoje, grande relevancia dentro e fora dos circulos académicos.

Explicam esse fato a progressiva institui¢do de governos nacionais democréticos; a percepgio de que
o envolvimento plural niao depde contra a eficiéncia ptblica em virtude da complexidade administrativa
(AVRITZER, 2000); o aprimoramento de sua esséncia ¢ de sua forma, por meio de nogdes como a
participacdo discursiva e a participagio eletrdnica, e a crescente consciéncia de que a legitimidade deciséria e
o controle social tornam-se frageis se desprovidos de envolvimento coletivo.
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No caso do Brasil, especificamente, o bindmio participagio e descentraliza¢ao foi importante para a
diminuicao das crises de governanca e de legitimidade governamental nos anos 80 do século 20. Apés décadas
de centralizagao decisdria e da completa distingao entre discurso e eficicia nas politicas sociais, a Constitui¢ao
Federal de 1988 buscou redefinir as relagdes entre Estado e sociedade, trazendo para o primeiro plano a
problemdtica da cidadania e da garantia de direitos.

Entre os desdobramentos mais importantes da atual Carta Magna no que se refere 4 promogao da
participacao ¢ possivel destacar dois pontos: a criagao de sistemas de politicas publicas e o reconhecimento
de instrumentos promotores do engajamento popular. Com a regulamenta¢io do texto constitucional,
cujo dpice ocorreu na década de 90, os sistemas de politicas publicas adquiriram concretude normativa
e organizacional. Nesse cendrio, a disseminagiao de inovagdes, como os conselhos gestores de politicas
publicas, representou um impulso a participagao sem precedentes em nossa Historia. Em paralelo, recursos
como referendos, plebiscitos, agoes civis publicas e leis de iniciativa popular passaram a contribuir para o
rompimento do cardter monoldgico que marcou, durante anos, a conduta do poder publico no pais.

Nio foi sé o contexto empirico, todavia, que apresentou mudangas e inovagdes no Brasil. A construcao
de novos recursos analiticos para compreensao dos atuais termos nos quais se desenvolvem as relagoes entre
Estado e sociedade — a perspectiva sociocéntrica, no entendimento de Keinert (2007) — também ¢ um fato.
Nesse sentido, dois construtos podem ser citados. O primeiro, que busca uma alternativa ao receitudrio
gerencialista, é a proposta societal (PAES DE PAULA, 2005); o segundo, que aponta caminhos que destoam
da gestao estratégica, ¢ a gestao social (TENORIO, 1998, 2005).

O propdsito de destacar como conceitos relevantes para a gestao social (inclusao, pluralismo, igualdade,
autonomia ¢ bem comum) contemplados por algumas referéncias tedricas sobre participagio representou a
motiva¢ao fundamental para a redagio deste texto. Assim, o problema de pesquisa que se pretende satisfazer ¢
o seguinte: De que forma alguns construtos tedricos sobre participagao contemplam os principios da inclusao,
do pluralismo, da igualdade, da autonomia e do bem comum, fontes de legitimidade da deliberacao publica
e premissas da cidadania deliberativa?

Para tanto, argumentos dos autores Marco Aurélio Nogueira, Sherry R. Arnstein, Juan Dias Bordenave
e Jules N. Pretty serao apresentados. Em um brevissimo panorama de suas contribui¢oes tedricas, nota-se
que elas versam, respectivamente, sobre o modo como: a) a participagao pode transcender dominios restritos
para dominios coletivos; b) o poder pode ser dividido com os cidadaos; ¢) os processos decisérios podem
submeter-se A interferéncia social e d) o poder pode ser partilhado em prol do empoderamento comunitério.

Para atingir seu objetivo o texto estd organizado em quatro se¢oes, além desta introdugio. Na secio Gestao
Social, Cidadania Deliberativa e Seus Principios encontra-se uma discussao sobre esta temdtica. Na se¢ao
seguinte os construtos tedricos sobre participagao sio apresentados. Na se¢io subsequente realiza-se uma
analise de como as nogoes de inclusao, pluralismo, igualdade, autonomia e bem comum foram considerados
nas teorias dos autores em relevo. As consideragoes finais buscam satisfazer objetivamente ao problema de
pesquisa.

GESTAO SOCIAL, CIDADANIA DELIBERATIVA E SEUS PRINCIPIOS

A génese do conceito de gestao social ¢ produto da necessidade de se estabelecer novos referenciais para a
administragao, pautados pela defini¢ao coletiva de fins e meios e pela intersecao de valores, saberes e visoes
de mundo. Em funcao das limita¢oes da razao instrumental e da gestao estratégica nessa seara, alternativas
foram buscadas na vertente tedrico-critica da Escola de Frankfurt, que surgiu na década de 30 do século 20
na Alemanha.
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Gestao Social e Cidadania Deliberativa

Como advoga Tendrio (1998), a teoria critica tem a sociedade como objeto de estudo, partindo da premissa
de que ela é anterior aos sujeitos. Assim, o pensamento individual ¢ condicionado por fatores histéricos e
econdmicos. Nesse sentido, construtos tedricos nao podem ser desprovidos de valores em uma sociedade na
qual os individuos nao sao auténomos. A neutralidade cientifica positivista é posta, portanto, em xeque.

Entre os fatores que inibem tal autonomia, ou emancipagao, os frankfurtianos destacam a racionalidade
instrumental, que prioriza os meios em detrimento da coordenagao entre meios ¢ fins. Nesse contexto, subjaz
significativa negligéncia em relagao a nobreza dos fins. Jirgen Habermas, filésofo da segunda geragao da
Escola de Frankfurt, alinha-se a tais ideias, defendendo que o mundo da vida, estruturante da razao humana,
¢ submetido a racionalidade instrumental por meio de agoes estratégicas.

Contrapondo-se a ela, Habermas sugere um referencial que instaura a razao a partir do consenso, alcancado
por agdes sociais comunicativas (voltadas para o entendimento) e nao estratégicas (voltadas para o éxito). Sua
intencio, como destaca Tendrio (1998), ¢ propor uma teoria capaz de livrar o homem dos dogmatismos e de
contribuir para sua emancipagao. O pensador alemao pretende, ainda, evidenciar os problemas gerados pela
racionalizacio da sociedade por meio do conceito de agao social.

Para tanto, ele organiza uma tipologia que abarca as agoes teleolégica, estratégica e comunicativa, entre
outras. Na a¢ao teleoldgica, a racionalidade de meios ¢ projetada por alguém para o alcance de objetivos.
Ela serd estratégica, contudo, quando a decisio ou o comportamento individual forem afetados pelo
célculo da relagio meio-fim. Desse modo, como esclarece Tenério (1998), em agdes estratégicas os atores
interagem percebendo-se como alavancas ou obstéculos para o éxito de seus propdsitos. Alternativamente,
em a¢des comunicativas, duas ou mais pessoas procuram chegar a razao, ou seja, a0 entendimento sobre um
determinado objetivo.

Partindo das nog¢des de agdo estratégica e agio comunicativa, Tenério (1998) apresenta as defini¢oes de
gestao estratégica e gestao social. A primeira expressa um tipo de agao social utilitarista, fundada no célculo
de meios e fins, e viabilizada pela interagao de individuos na qual um tem autoridade formal sobre os demais.
De outro modo, a gestao social busca substituir o gerenciamento monoldgico por préiticas participativas,
nas quais o processo decisério ¢ partilhado por diferentes sujeitos. A racionalidade comunicativa orienta
a gestao social, na qual os agentes nao podem impor suas pretensdes sem que haja um acordo firmado
discursivamente. O protagonismo das partes, bem como a importincia da linguagem para a gestao social
podem ser compreendidos pela discussao de um de seus fundamentos: a cidadania deliberativa.

O conceito de cidadania deliberativa, abordado por Tenério (1998, 2005), requer a andlise das nogdes de
cidadania liberal e de cidadania republicana. Na vertente liberal, o processo democratico visa a orientagao do
Estado segundo os interesses da sociedade. A politica busca agregar e vocalizar demandas ao Estado. Na via
republicana a politica representa o meio pelo qual os cidadaos percebem a dependéncia reciproca e, de forma
consciente, empreendem relagoes de conhecimento mutuo, traduzindo-as em intera¢oes de portadores de
direitos, livres e iguais.

Entre tais alternativas, Habermas (1995) propoe uma terceira: uma concepgao de cidadania fundamentada
na racionalidade comunicativa. Assim, no ambito da cidadania deliberativa, a razao devera emergir de rotinas
de argumentagao publica. Como esclarece Tendrio (2005), a cidadania deliberativa insere-se no debate entre
liberais e republicanos, ressaltando-se que os primeiros priorizam aliberdade individual e os outros enfatizam
o bem comunitério. Buscando evidenciar o que ha de melhor nas duas concepgoes, o caminho deliberativo
elege como prioridade os consensos vélidos, garantidos por pressupostos comunicativos.

Como observa Tenério (2005), o exercicio da cidadania deliberativa requer a existéncia de espagos sociais
paraa comunicacio de contetdos e para o reconhecimento de opinides. Trata-se das esferas publicas. O autor
também incorpora ao conceito de gestio social a nogio de participacio, que deve ser assegurada (embora
continuamente afirmada) e exercida de modo voluntério e consciente.
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Cidadania Deliberativa e Seus Principios

A nogao de cidadania deliberativa traz em seu contexto principios que devem ser detalhados de forma
particular. Nesse sentido, reconhecer a relevincia da cidadania deliberativa é considerar que a legitimidade
das decisoes politicas nio emerge, de modo simplista, da vontade da maioria (estimével pelo voto) e, sim, de
processos de discussao, orientados pelos principios da inclusiao, do pluralismo, da igualdade, da autonomia
¢ do bem comum (TENORIO, 2005).

Inclusio refere-se ao estado daquilo (ou de quem) estd incluso, compreendido dentro de algo, envolvido
(HOUALISS, 2001). No 4mbito da teoria democratica, inclusio alinha-se & nogio de que todos devem
ser tratados como igualmente qualificados para participar das decisoes. Assim, democracias de fato devem
resguardar: a participacio efetiva, a igualdade do voto (considerando a operacionalizagio da consulta
publica em democracias de massa), o entendimento das questdes comuns, o controle coletivo dos processos
democriticos e a inclusio dos adultos (DAHL, 2001).

De acordo com Bobbio, Matteucci e Pasquino (2004), chama-se pluralismo a concepgio que propde como
modelo a sociedade composta por vérios grupos ou centros de poder (mesmo que em conflito entre si) aos
quais ¢ atribuida a fungao de controlar e limitar o centro do poder dominante, historicamente identificado
com o Estado. Como tal, o pluralismo ¢ uma das correntes do pensamento politico que se opde a tendéncia
de concentracao e unifica¢io do poder.

E possivel afirmar que o pluralismo trava uma luta em duas frentes: uma contra a concentragio de todo
poder no Estado, outra contra o atomismo. Trata-se de um embate por uma sociedade articulada em grupos
de poder, que se posicionem abaixo do Estado e acima dos individuos, representando uma garantia ao
individuo contra o poder absoluto do Estado e, também, uma garantia ao Estado contra a fragmentagao
individualista.

Outhwaite e Bottomore (1996) destacam, entre as vertentes pluralistas, a de maior influéncia. Trata-se da
perspectiva estadunidense, cujo expoente ¢ Alexis de Tocqueville, que observou que um governo democratico
¢ aquele sustentado por uma sociedade na qual as condi¢oes de influéncia politica plural sao asseguradas. Isso
significa que o condicionamento da opiniao publica, bem como das decisdes governamentais, depende menos
de mecanismos constitucionais formais e mais da existéncia de uma pluralidade de associa¢oes secundarias
na sociedade civil, separadas do Estado e nao controladas por ele. Tal dispersao social de opiniao e influéncia
impede ademocracia majoritaria de se tornar tirinica e o Estado de exercer o controle exclusivo sobre coragoes
e mentes dos cidadaos. Tais ideias foram desenvolvidas na década de 50 pelo cientista politico Robert Dahl,
para quem a democracia existe sob condi¢oes modernas na forma de poliarquias. ' A nogio de igualdade —
fundamentada na crenga de que as sociedades deveriam tratar seus membros de maneira mais justa, de modo
tanto formal quanto material — ocupa uma posi¢io privilegiada no pensamento social desenvolvido ao longo
do século 20. A ideia de que os homens sao fundamentalmente iguais é, em contraste, muito antiga.

Durante séculos, contudo, essa ideia encontrou expressao basicamente na crenga religiosa. Foi s6 quando
as hierarquias sociais relativamente rigidas de contextos pré-modernos desabaram, dando lugar a sociedades
centradas no individualismo como valor, ¢ que a igualdade se tornou um ideal com forga pratica.

Nos séculos 18 ¢ 19 o ideal manifestou-se pela exigéncia de direitos iguais diante da lei escrita e direitos
iguais de participagao politica. No século 20 essas formas de igualdade eram dadas como certas (em teoria,
ainda que nem sempre na pratica) em todas as sociedades avangadas. A atengio de ideSlogos e militantes
concentrou-se, €ntao, em uma nova exigéncia: a igualdade social.

Por igualdade social entende-se que as pessoas devam ser tratadas como iguais em todas as esferas
institucionais que delimitem suas oportunidades de vida: na educagio, no trabalho, nas oportunidades
de consumo, no acesso aos servigos sociais, nas relagoes domésticas e assim por diante (OUTHWAITE;

BOTTOMORE, 1996).
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De acordo com Silva ¢ Miranda Netto (1987), autonomia, em sua acepgdao mais geral, refere-se a
preservacio da integridade do eu. Na concepgiao de Bobbio, Matteucci e Pasquino (2004), autonomia guarda
similaridade com a ideia de autogoverno, que se liga & manutengio de certo grau de independéncia (em
determinadas atividades) em relagio a uma instancia centralizada de poder.

A nogiao de autogestao também pode ser evocada nesse contexto, que, para Outhwaite ¢ Bottomore (1996),
trata-se de uma forma de autodeterminagao dos individuos como auténomos e conscientes, dependentes,
porém, de condigdes sociais concretas (a divisao social do trabalho, a organizacao das institui¢oes politicas,
etc.). A autogestio deveria ser considerada, do ponto de vista filoséfico, como um processo que busca superar
a alienacao das capacidades humanas no contexto das relagoes sociais.

A autogestao ¢ uma ideia capital para a democracia econdmica (ou democracia industrial). Aplicada de
forma ampla em sociedade, ela ¢ a base da democracia participativa (socialismo autogerido). No primeiro
caso, trata-se da autogesto operaria ¢, no segundo, da autogestao social, mas em ambas vertentes, produtiva
e politica, ela se alinha a uma crescente demanda popular por mais poder no interior das organizagoes,
principalmente sob a forma de conselhos de trabalhadores ou conselhos de cidadaos.

Finalmente, segundo Silva ¢ Miranda Netto (1987), bem comum tem um significado universalista. A
declaragao de que algo (instituicao, politica, etc.) é para o bem comum implica ser ele (a0 menos em tese) para
o bem-estar de todos os membros da comunidade ou grupo. De acordo com Bobbio, Matteucci e Pasquino
(2004), 0 bem comum ¢, simultaneamente, o principio edificador da sociedade humana ¢ o fim para o qual
ela deve se orientar.

O bem comum nao deve ser considerado o somatério de bens singulares (tampouco a negagao deles). Ele
representa a tentativa maior de se realizar uma integracio social baseada no consenso, embora esse conceito
tenda a se tornar uma abstragao em sociedades heterogéneas e plurais, isto ¢, na moderna sociedade industrial.

CONSTRUTOS TEORICOS SOBRE PARTICIPACAO

Nesta se¢io quatro construtos sobre participagao serao discutidos, em razao de sua relevincia e de sua
similaridade. Trata-se das elaboragoes teéricas de Nogueira (2005), Arnstein (1969), Bordenave (1983) e
Pretty (1995), os quais refletem sobre a participagio por meio da construgio de tipos ou niveis, que expressam
parte de seus atributos.

Transcendéncia de Dominios Restritos para Dominios Coletivos: a elaboragao teérica de
Marco Aurélio Nogueira

Na transi¢ao entre os séculos 20 e 21, a participagio social foi apontada, no Brasil, como um fator de
sustentabilidade das agoes governamentais. Em decorréncia do processo de redemocratizagao e das mudangas
promovidas pelo texto constitucional de 1988, as relagdes entre Estado e sociedade foram reconfiguradas,
apresentando novas possibilidades e novas contradi¢oes.

E a partir desse contexto que Nogueira (2005) discute os elos entre gestio publica, democracia e
participacdo, defendendo que sua relevincia contemporinea é produto de pressoes da sociedade civil em
mobiliza¢oes pela afirmacio de direitos. Esses movimentos, todavia, no esgotam as multiplas possibilidades
da participagdo e nao reinem todos os atores sociais que apresentam suas demandas aos poderes instituidos.

Para expressar com mais exatidio o universo de sujeitos e interesses que buscam tomar parte em dinimicas
socialmente relevantes, Nogueira (2005) detalha quatro formas de participagio (assistencialista, corporativa,
cleitoral e politica) e sugere uma quinta, produto do novo contexto institucional do pais (a participagio
gerencial).
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A participagao assistencialista pode ser constatada em todas as épocas, como produto da natureza gregaria
dos individuos. Ela se materializa em iniciativas de auxilio mutuo, de mutirdo, e pretende minimizar o
infortunio singular ou coletivo, otimizar recursos comunitérios e atenuar conflitos.

J4 a participagao corporativa liga-se a satisfacdo de interesses particulares. Ela ¢ excludente em alguma
medida, pois visa ao atendimento de grupos sociais ou classes profissionais. No cendrio individualista
contemporaneo sua expressio é vigorosa, assim como a percepgao de sua legitimidade.

A participagao eleitoral, por sua vez, ¢ compulséria e busca interferir nos rumos de grandes coletividades.
Por meio dela, os direitos politicos ganham forma e significado. Em democracias de massa, contudo, sua
mecanica limita-se, na maioria das vezes, ao voto, para que o recurso da representagao constitua assembleias
e camaras deliberativas nos trés niveis da Federagao.

A participagdo politica intensifica as possibilidades da participagao eleitoral, na medida em que amplia
o recurso da representa¢io. Desse modo, um conjunto maior de cidadaos busca envolver-se em processos e
esferas de interesse, visando ao compartilhamento das decisoes e do poder. Articulagoes apoiadas em valores
coletivos e com lastro histérico operam em prol da legitimidade dessa modalidade de participacao.

O cardter sutil da participagio gerencial é apresentado por Nogueira (2005) na medida em que as forcas do
capitalismo e da modernidade contribuem para o esvaziamento do conteudo ético-politico da participagio
em favor de posi¢oes mais pragmaticas, voltadas a resolucao de problemas muitas vezes alocados na interse¢ao
entre o publico e o privado, entre o Estado ¢ a sociedade. Em suas palavras:

H4 uma espécie de tendéncia objetiva que for¢a a que a participagio deixe de ser pensada como recurso vital para a recriagao
do social, a fundagio de novos Estados ou a instituicio de formas mais democraticas e civilizadas de convivéncia, ¢ passe
a ser pensada como um meio para a inversio de prioridades governamentais e a transferéncia de custos gerenciais. A
participagio tende a converter-se em um instrumento para solidarizar governantes e governados, para aliviar e agilizar a agao
governamental, para compartilhar custos ¢ decis6es, para reduzir atritos entre governo e sociedade (NOGUEIRA, 2005, p.

140-141).

A percep¢io de que profundas contradicoes se fazem presentes nas dinimicas participativas
contemporineas ¢ vital para que as relagoes entre Estado e sociedade sejam compreendidas em plenitude. O
ato de tomar parte para que a distincia entre provedores e providos diminua ou para que haja a cogestao de
politicas publicas pode traduzir-se em cooptagao ou na delegacao de recursos e responsabilidades assimétricos
(os primeiros sio nitidamente menos expressivos). Nesse sentido, Nogueira (2005) prossegue:

(-..) estd se construindo um outro tipo de participagio que se orienta por uma idéia de politica como “troca” entre governantes
e governados: quanto mais interagoes cooperativas existirem, melhor para o sucesso eleitoral e a legitimagio dos governantes
e melhor para os grupos sociais envolvidos, que podem assim ver atendida parte de suas postulagoes. Creio ser possivel chamar
esse conjunto de praticas e agdes de participagao gerencial (p. 142).

Apesar desse panorama novo, complexo e contraditério, a participagao politica pode servir-se da
participagao gerencial. Esta, enquanto promotora de didlogos iniciais, com perspectiva de estabilidade, ¢ capaz
de se politizar, de se aproximar de movimentos com lastro histérico para problematizar a realidade, para
valorizar atores coletivos e para pluralizar arenas decisérias.

Compartilhamento do Poder e Empoderamento do Cidadao: a elaboragao tedrica de
Sherry R. Arnstein

Uma tipologia constantemente referenciada em trabalhos sobre participagio ¢ a proposta por Sherry
Arnstein (1969). Indo de uma construgio em gradiente, Arnstein elabora um construto que retrata o
compartilhamento do poder, indo da “nao participagio” até o empoderamento cidadio.
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A autora, em um trabalho precursor, cria uma escada com oito degraus para classificar a participagao.
Para isso parte de uma ideia de empoderamento cidadao, defendendo que a participagao deve ser efetiva, de
maneira que o poder real seja partilhado. Arnstein entende que

the fundamental point that participation without redistribution of power is an empty and frustrating process for the
powetless. It allows the powerholders to claim that all sides were considered, but makes it possible for only some of those

sides to benefit. It maintains the status quo (1969, p. 218). 2

O trabalho da autora ¢ interessante porque inclui, entre os oito niveis, subgrupos para identificar os tipos
de participacdo e de ndo participagio. A Figura 1, a seguir, representa a tipologia de Arnstein (1969).

8 Citzen Control )
7 Delegated Power >-Eittzen Power
L Partnership _J
5 Placation N
4 Consultation >— Tokenism
3 informing _
2 Therapy
Nonparticipation

1 Manipulation

B FIG;RA 1

Escada da Participagao Cidada
Fonte: ARNSTEIN (1969).

Os dois primeiros niveis, entendidos como nao participagao, correspondem a manipulagio e a terapia. A
manipulagio tem como objetivo educar as pessoas por parte dos detentores do poder. Ocorre em conselhos,
nos quais os participantes nao dispdem de informacdes, conhecimento ou mesmo uma assessoria técnica
para tomarem decisdes por conta prépria. Arnstein (1969, p. 220) afirma que “instead of genuine citizen
participation, the bottom rung of the ladder signifies the distortion of participation into a public relations
vehicle by powerholders”.” A terapia envolve aideia de que técnicos e gestores se escondem por tras de comités
¢ conselhos participativos para ocultar seus erros. A autora (1969, p. 220) entende que “in some respects

group therapy, masked as citizen participation, should be on the lowest rung of the ladder because it is both

dishonest and arrogant”. 4

Os niveis seguintes correspondem & informagao (no qual um fluxo de cima para baixo ¢ direcionado para
informar as pessoas sobre seus direitos, responsabilidades e opgdes) ¢ & consulta (que envolve pesquisas,
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reunides com a vizinhanga, etc.). Arnstein (1969, p. 220) defende que “if consulting them is not combined
with other modes of participation, this rung of the ladder is still a sham since it offers no assurance that
citizen concerns and ideas will be taken into account. The most frequent methods used for consulting people
are attitude surveys, neighborhood meetings, and public hearings”. 5> O cidadio comega a ter algum grau de
influéncia somente no nivel de pacificagao. Neste nivel existe a participagao nos processos decisorios, contudo
nao existe obriga¢ao ou garantias de que os tomadores de decisao vao levar em conta o que ouviram.

Os trés tlltimos niveis sao: a parceria (quando ocorre uma negociagao entre cidadaos e detentores de poder,
fazendo com que as decisoes e o planejamento sejam divididos em comités); a delegagao de poder (quando os
cidadios ocupam a maioria dos assentos dos comités com poder para tomar decisdes) e controle do cidadio
(quando os cidadios assumem, em sua totalidade, o planejamento, a politica e a gestao).

A tipologia de Arnstein (1969), entretanto, apresenta algumas limitagdes. Segundo a autora, os degraus da
escada da participa¢ao obviamente sao uma simplifica¢ao da realidade. Em um contexto real, nem os cidadaos
e nem os detentores do poder constituem blocos homogéneos. Deve-se notar, ainda, que a tipologia nao inclui
uma anélise dos caminhos para se atingir os niveis de participag¢ao genuina.

Acesso ao Controle das Decisoes pela Coletividade: a elaboragio tedrica de Juan Dias Bordenave

Para Bordenave (1983, p. 16) a participagio possui “duas bases complementares que a determinam, uma
base afetiva — participamos porque sentimos prazer em fazer coisas com outros — ¢ uma base instrumental —
participamos porque fazer coisas com outros ¢ mais eficaz e eficiente que fazé-las sozinhos”. Lan¢ando mao
de um olhar sobre a unidade familiar, Bordenave (1983) estrutura sua argumentagio partindo da necessidade
humana imanente de participar. Pessoas participam de suas familias, trabalho, comunidade e engajam-se em
lutas politicas. Paises integram-se em féruns internacionais e em organizagdes multilaterais. Nenhum homem
¢ uma ilha e a participa¢io tem acompanhado, com altos e baixos, as formas que a vida social foi adquirindo
na Histéria (BORDENAVE, 1983).

Para expressar o significado de participagdo inicia-se pela origem da palavra. Com isso, hi o seguinte
entendimento: “fazer parte”, “tomar parte” e “ter parte”. Sobre essas expressoes podemos fazer a diferenciacgio
entre participacio passiva e participagio ativa (BORDENAVE, 1983). As pessoas podem “fazer parte de
algo”, mas nao necessariamente ter voz no momento da tomada de decisio. Sendo assim, “tomar parte” ji
conota uma maior qualidade na participagao. O nivel maior de participagao, no entanto, seria quando as
pessoas “se tornam parte” do processo de tomadas de decisao. A participagio social que se almeja é a que tem
poder no processo de tomada de decisao e que resultara nas politicas sociais ¢ econdémicas de uma localidade.

O autor argumenta que para se chegar nesse nivel de participacio ¢ importante que o aprendizado desse
fen6meno ja ocorra em niveis menores, isto ¢, na familia, na escola, no trabalho, na comunidade, etc. Com
isso, estarfamos em um contexto no qual o ato de participar ocorreria em todas as instancias, fazendo com
que as pessoas se sintam integradas e relevantes.

Sua tipologia inclui cinco elaboragoes: a participagao de fato, a participagio espontinea, a participagio
imposta, a participagao voluntaria e a participacio concedida.

A participagao de fato ¢ aquela que se d4 no scio familiar, nas tarefas de subsisténcia. Bordenave (1983)
argumenta que desde o comego dahumanidade os homens tiveram este tipo de participa¢io em seu cotidiano.
Sendo um ser social, participar é condi¢ao intrinseca da natureza humana.

A participagio espontanea ¢ aquela que acontece em pequenos grupos informais, sem organizagao estavel
ou propésitos claramente definidos. Ela é exemplificada pelos grupos de vizinhos, de amigos, de “panelinhas”
ou gangs. Esse tipo busca satisfazer necessidades psicoldgicas de se expressar, de fazer parte de algum grupo,
de possuir um sentimento de pertencimento (BORDENAVE, 1983).
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Podem ocorrer, contudo, situagdes em que seja colocada uma participagao imposta. Em tal modelo o
cidadao ¢ obrigado a fazer parte de um grupo e realizar determinadas atividades consideradas indispensaveis.
Um exemplo relevante nesse tipo de participagao ¢ o voto obrigatério, que estimula um debate com
argumentos favordveis e criticos sobre esta imposicao. Outro tipo identificado por Bordenave (1983) ¢ a
participagao voluntaria, na qual, por vontade pr(’)pria, 0s integrantes organizam sua estrutura, objetivos e
métodos de trabalho. Pode ocorrer, contudo, um estimulo externo para que ocorra a participagao voluntéria.
Nesses casos, Bordenave (1983) alerta que se trata de uma participagao provocada, em que atores externos
auxiliam outros a realizarem seus objetivos ou mesmo lancam mao da manipulagio para terem seus interesses
atendidos. Nesse caso, pode-se classificar como participacio dirigida ou manipulada.

Por fim, ¢ discutida a participagao concedida, quando se outorga parte do poder no processo decisério
ou condi¢des de influéncia em um dado contexto. O planejamento participativo insere-se nesse tipo. Essa
vertente inspira andlises de natureza positiva ou negativa. O planejamento participativo pode ser usado
por uma classe dominante, que restringe a atuacao plural a instincias que sao previamente direcionadas,
projetando uma imagem participativa sem que ela seja efetiva. Esse tipo de participagao, no entanto,
pode gerar consciéncia da relevincia de se tomar decisoes ¢ de se apropriar do poder, auxiliando em
conscientizagdes criticas (BORDENAVE, 1983).

Dessa forma, Bordenave (1983) constréi uma tipologia que articula as bases afetiva e instrumental, focada
nas decisoes da coletividade.

Compartilhamento do Poder e Empoderamento Comunitdrio: a elaboragio tedrica de Jules N.

Pretty

Ao propor uma tipologia da participagao, Pretty (1995) volta sua atengao para o usudrio, focalizando em
especial a ideia de controle do cidadio sobre o Estado. Trata-se de uma visao na qual o poder compartilhado
pode chegar ao nivel de empoderamento cidadao, aqui entendido como automobilizagao.

O construto elaborado por Jules N. Pretty traz em sua composi¢ao a consideragao do nivel de poder
que as diferentes partes interessadas tém sobre o processo de tomada de decisao. Desse modo, os sete niveis
apresentados s20 compostos por: participa¢ao manipuladora, passiva, por consulta, por incentivo, funcional,
interativa e a automobilizagio (PRETTY, 1995).

De acordo com Pretty (1995), a tipologia pode ser detalhada do seguinte modo: na participagao
manipuladora o cidadao estd representado por um ator indicado pelo Estado, mas sem qualquer poder
de veto. Em tais circunstincias a participagao pode ser considerada um engodo, pois a presenga de atores
supostamente representando um determinado grupo ou organizagio nao tem qualquer poder deliberativo.
Na participagao passiva, por seu turno, os cidadaos sao apenas informados sobre o que j4 foi deliberado.
Trata-se tao somente do antncio unilateral de decisdes, sem consultar qualquer um. A participagao por
consulta exige que se ouga os cidadaos, mas estes nao possuem ampla chance de manifestar sua voz ou
voto. Os “especialistas” ou agentes externos ¢ que definem o problema, controlam a coleta e a andlise de
dados. Em paralelo, niao possuem qualquer obriga¢ao de considerarem a opiniao dos cidadaos participantes.
A participagao por incentivo é aquela que s6 se mantém com base em incentivos materiais, financeiros
ou simbolicos. Os cidadaos nao tém qualquer participa¢ao na elabora¢ao ou no processo deliberativo em
curso. Somente participam pelo incentivo recebido. Ao cessar o incentivo, também cessa a participagao. A
participagao funcional ocorre para atingir os objetivos de um determinado projeto ou determinagao externa.
As decisoes centrais ji foram tomadas e o envolvimento dos cidadaos na iniciativa serve simplesmente aos
interesses dos agentes externos. E comum ocorrer a cooptagio nesse tipo de participagio. Na chamada
participagao interativa os cidadaos participantes envolvem-se de maneira mais direta nas tomadas de decisao.
O grupo como um todo controla decises, recursos e formas de interagao focando no interesse coletivo e no
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trabalho participativo. O cidadao passa a ter responsabilidade sobre as decisoes estabelecidas. Finalmente, a
participa¢ao por automobiliza¢ao se define pela iniciativa participativa dos cidadaos. Trata-se de um modelo
no qual o coletivo se organiza e se articula de modo permanente e pode se expandir se ocorrer apoio de
organizagdes nao-governamentais ou mesmo governamentais.

A tipologia de Pretty (1995) é um recurso regularmente utilizado em pesquisas sobre participagio. Ela
favorece a percepcao da necessidade de reflexao sobre as relagoes de poder estabelecidas em contextos
politicos, de maneira que as rotinas de deliberagao possam ser compreendidas em profundidade.

AS NOCOES DE INCLUSAO, PLURALISMO, IGUALDADE, AUTONOMIA E BEM
COMUM NOS CONSTRUTOS TEORICOS DE MARCO AURELIO NOGUEIRA, SHERRY
R. ARNSTEIN, JUAN DIAS BORDENAVE E JULES N. PRETTY

O propésito desta segio ¢ discutir como principios caros a deliberagao publica e a cidadania deliberativa
(inclusao, pluralismo, igualdade, autonomia e bem comum) siao contemplados pelas elaboragoes tedricas
sobre participagio dos autores Nogueira, Arnstein, Bordenave e Pretty.

Os Principios e a Elaboracao Teérica de Nogueira Sobre Participacao

A tipologia sobre participacio elaborada por Nogueira (2005) retoma formas tradicionais de engajamento
coletivo (participagio assistencialista, corporativa, eleitoral e politica) e pontua uma nova modalidade
(participagao gerencial), produto, entre outros aspectos, dos dilemas da participagao institucionalizada, trago
marcante da democracia brasileira posterior & Constituicao Federal de 1988.

A andlise dos tipos de participacio destacados pelo autor favorece a percepcio de que ela pode se
desenvolver em dominios restritos, com a participagio de poucos agentes, ou em dominios amplos,
envolvendo multiplos atores.

Ao relatar vicios e virtudes de cada modalidade de participagio, o autor deixa claro a importancia
do pluralismo para a legitimidade do engajamento coletivo. Torna explicito, também, que as formas de
participa¢io buscam mais 0 bem comum 4 medida que se apoiam em movimentos histérico-sociais e que se
desenvolvem em arenas, de fato, publicas.

Nesse sentido, mesmo a participagio gerencial — que, em um primeiro momento, tende a buscar a redugao
de atritos entre governo e sociedade ou a transferéncia do custo das decisoes politicas para o coletivo ou, ainda,
adesoneragio de poderes instituidos por meio do véu discursivo do engajamento popular — pode amadurecer,
aproximar as esferas politica e social e operar para o interesse coletivo.

Isso posto, amplia-se o leque de sujeitos, visdes de mundo, demandas e recursos presentes em arenas de
participacdo institucionalizada. Ampliam-se, em consequéncia, as potencialidades da deliberagio publica e
das pactuagoes, formais ou informais, construidas nesses contextos.

Os Principios e a Elaboragio Tedrica de Arnstein Sobre Participagio

Arnstein (1969) ao elaborar seu constructo admite a existéncia de grupos detentores do poder ¢ outros que
querem acessa-lo por meio da participac¢io. Tal elaboragao alinha-se ao principio do pluralismo.

A escala elaborada por Arnstein é proficua em tipificar as diferentes nuances que envolvem a participagao,
mesmo o pluralismo nela contido. Os niveis iniciais, chamados de manipulagao e terapia (de nao participagao)
retratam bem um grupo colocando-se acima dos demais individuos. Nestes degraus iniciais a disputa entre
os individuos e os grupos de poder ¢ bastante desigual. Nao por acaso, Arnstein (1969) considera que nestes
niveis h grande assimetria de informagoes, o que faz com que os individuos nao tenham condi¢ées de tomar
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qualquer decisao por conta propria, ou, ainda, de que os técnicos usam a participagao em comités e conselhos
para ocultar suas falhas. Como hé, nesses niveis, sérias limita¢oes de informacio e tomadas de decisao, tal
situacdo em que a participagio ¢ empregada para ocultar falhas ou legitimar a¢des faz com que o grupo
detentor do poder fique cada vez mais centralizador.

Os niveis seguintes do constructo de Arnstein (1969) sio a informagio, a consulta e a pacificagio, em
que os grupos de individuos interessados em participar comecam a ganhar alguma influéncia, ainda que
suas preferéncias nao tenham garantia de efetivagao por parte dos detentores do poder. O centro do poder
somente comega a ganhar efetiva participagao dos individuos nos trés tltimos niveis propostos por Arnstein
(1969): parceria, delegacao de poder e controle do cidadao.

A tipologia de Arnstein (1969) deixa latente a disputa entre grupos de poderes. Ao mesmo tempo admite
aarticulacio de coletivos para a participacao, fugindo do atomismo.

O principio da autonomia na gestao social aponta para a independéncia em relagio a uma instincia
centralizada de poder. No construto de Arnstein (1969) este principio ¢ contemplado no tltimo degrau de
sua “escada” da participacio: controle do cidadao. Nesse tltimo nivel os cidadaos assumem plenamente o
planejamento, a politica e a gestao. Vivenciam, de fato, a autonomia pensada como principio da cidadania
deliberativa.

Os Principios e a Elaboragio Tedrica de Bordenave Sobre Participagio

Bordenave (1983), em sua claboragio tedrica, argumenta que a participagio leva ao entendimento de
autonomia, isto ¢, as pessoas tém a oportunidade de fazer suas préprias escolhas e que a participagao efetiva
caminha na dire¢ao da liberdade e da igualdade.

Sendo assim, os beneficios da existéncia de processos de participagio sio que estes ajudam na
conscientizagao critica por parte das pessoas e fazem com a sociedade de forma geral tenha mais poder no
processo de tomadas de decisao e nas reivindicages, assim como possibilita a resolucao de conflitos, isto ¢, a
busca de um consenso. Outras vantagens sao a viabilidade do controle das autoridades por parte da sociedade
civil e a legitimidade das politicas ptblicas perante a populagio que se faz mais presente e tem acesso as
informa¢oes (BORDENAVE, 1983).

Nao participar da coisa publica de forma efetiva significa estar 4 margem, excluido da sociedade, o que
representa uma desigualdade por parte das pessoas. Essa desigualdade contribui para a manutengao do poder
com poucos. Com isso, participagio ¢ o processo de interven¢ao nas tomadas de decisiao das politicas e
atividades puiblicas (BORDENAVE, 1983). Para tanto a igualdade torna-se um principio essencial.

Desta forma, o nivel de desigualdade limita a efetividade da participagao em todas as instincias da nossa
sociedade, que se estabelece estratificada em classes. A partir do ideal participativo ¢ necessario que ele ocorra
sem diferenciagdes, isto ¢, de forma equénime, na qual todos devem ser tratados de forma idéntica.

Bordenave (1983) argumenta sobre a dificuldade de isso acontecer com o grande nivel de desigualdade
econdmica e social do pais. Sendo assim, na anélise sobre participagao, a nogao de conflito deve estar presente,
pois em muitas ocasioes as visoes sao antagdnicas. Com isso, ¢ importante fazer a andlise de estrutura de poder,
tendo na sociedade uma oposi¢ao entre sistemas de solidariedade e sistemas de interesse.

Os sistemas de solidariedade ocorrem em 4mbito comunitério, no qual se teria um espago com maior nivel
de igualdade dos participantes. O sistema de interesse tem como objetivo atender as escolhas individuais,
instaurando uma légica competitiva entre os pares. Nesse caso, os fins sio utilitirios(BORDENAVE, 1983).
E por isso que a participagao se torna um ato de conquista, o objetivo ¢ “se tornar parte”.

Um dos objetivos finais da participacao, segundo Bordenave (1983), ¢ a “autogestao”, isto ¢, autonomia por
parte da sociedade civil em relagao ao Estado e as classes dominantes. Essa autonomia leva a conscientizagao
politica por parte das pessoas, ao fortalecimento do controle social e & prépria legitimidade do poder publico
em suas agoes.
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Nesse sentido, uma das questdes relevantes para a andlise da participagio ¢ o grau de controle dos
membros sobre o processo de tomada de decisao. Bordenave (1983) delimita graus de controle, que se iniciam
no patamar da simples informagao, passando por consulta facultativa, consulta obrigatéria, elabora¢ao/
recomendagio, cogestio, delegacao e, no maior nivel de controle coletivo, a autogestio. O autor faz esta
andlise em uma perspectiva organizacional, na qual existe uma estrutura hierdrquica entre tomadores de
decisio e subordinados.

Os Principios e a Elaboragao Tedrica de Pretty Sobre Participagio

A tipologia elaborada por Pretty (1995) abarca os principios da autonomia, da inclusio e do pluralismo.

A autonomia ¢ assumida no ultimo estgio da tipologia de Pretty (1995), chamado de automobilizagio.
Nesse estrato, os individuos buscam a participa¢ao tendo sido ou nio integrados. Ha mobilizagio e
articulagao permanente, que deve ser expandida com apoio externo (governamental ou nio governamental).
Ocorre, aqui, certo grau de independéncia em relagao ao grupo que esta centralizando o poder.

O principio da inclusao evoca a ideia de que todos devem ser tratados como igualmente qualificados para
tomar parte das decisdes. Na construgio de Pretty (1995) isso pode ser percebido nos dois niveis finais
(participagdo interativa e participagio por automobilizagio). A participagao interativa assume o trabalho
coletivo e a tomada de decisao. A responsabilidade por tais atos ¢ associada aos cidadaos participantes, o que
reforga o principio da inclusao nesta tipologia.

No nivel da automobilizagao as caracteristicas da inclusao sio mais acentuadas. Aqui a mobilizagao
permanente do coletivo abre espago para que todos sejam tratados como igualmente qualificados para
participar. O controle dos processos democriticos, considerado produto e produtor da inclusao, ¢ nitido ao
se definir que a participagao pode ocorrer sem qualquer “convite” prévio.

J4 o principio do pluralismo pode ser notado mais especificamente nas vias da participa¢ao funcional,
participagdo interativa e automobiliza¢io, pois arenas existem e conjugam multiplos atores. Enquanto
nos primeiros niveis — participagao manipuladora, participagio passiva e participagao por consulta — ha
significativa concentragao do poder, que limita a efetividade das vozes dos participes; jd nos patamares
seguintes tal fato ¢ amenizado. Finda esta exposi¢ao, o Quadro 1 registra a sintese da discussao empreendida
nesta secao.
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Sintese de como os construtos contemplam os principios da cidadania deliberativa

QUADRO 1

Fonte: Elaborado pelos autores (2018).

A observagio em perspectiva, promovida pelo Quadro 1, favorece a realizagao de alguns comentérios.

Inicialmente, todos os principios da cidadania deliberativa sao abarcados pelos construtos tedricos

selecionados. A teoria de Pretty (1995) abarca trés premissas e as demais duas. As nogoes de “pluralismo” e

“autonomia” foram identificadas de modo mais frequente: trés entre as quatro teorias as refletem.
O fato de a teoria de Pretty (1995) voltar-se para o cidadao, langando luzes sobre o possivel controle a ser

exercido sobre o Estado, pode explicar seu maior alinhamento aos principios da cidadania deliberativa. Os

outros construtos, ao discutirem a participa¢do em si, a partilha do poder e o controle das decisoes, tocam

em duas (e ndo trés) premissas.

Em paralelo, “pluralismo” e “autonomia” sao marcas da participagao contemporinea. O primeiro aspecto

se faz presente na sociedade moderna, em razio dos direitos de autodeterminacio e de associagao. Assim,

tragos identitdrios aproximam sujeitos, que se organizam e dio vida a atores coletivos — que buscam, por vias

democraticas, inserir suas demandas na agenda publica. A autonomia, por sua vez, apresenta-se como valor,

que nega qualquer forma de tutela, manipulagao ou cooptagao.
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CONSIDERAGOES FINAIS

No contexto da redemocratizagao brasileira, as relacoes entre Estado e sociedade foram profundamente
modificadas. Esse fato reposicionou formas tradicionais de vocalizagio de demandas das coletividades
junto aos poderes instituidos. Reposicionou, também, debates tais como: a necessidade de instrumentos de
transparéncia e accountability, o papel da deliberagao publica e a relevancia de agdes que buscam a promogao
da cidadania.

Nesse ambiente, algumas discussoes foram ressignificadas e outras emergiram. O debate sobre participagao
foi, sem duvida, ampliado e aplicado a multiplos fins empiricos. Reflexdes sobre gestao social abriram novas
possibilidades para a administragao voltada a propdsitos putblicos e publicos nao estatais.

Tendo em mente esses fatos, o presente artigo foi concebido para refletir sobre o seguinte questionamento:
De que forma alguns construtos tedricos sobre participacdo contemplam os principios da inclusio, do
pluralismo, da igualdade, da autonomia e do bem comum, fontes de legitimidade da deliberagao publica e
premissas da cidadania deliberativa?

Antes de apresentar algumas constatagdes que podem satisfazer, em parte, ao problema de pesquisa,
cumpre mencionar que a deliberagio publica e a cidadania deliberativa sao temas que se relacionam
diretamente a participagao e a gestao social. Inicialmente, a deliberagao publica, a cidadania deliberativa e a
gestao social podem ser consideradas produto da percep¢ao contemporanea da relevancia do discurso, como
meio mais completo e mais legitimo de formagao de uma espécie de razao publica, capaz de dar forma e sentido
a agao estatal. Em paralelo, esse mesmo fato favoreceu a compreensao dos limites das formas tradicionais de
participagao, notadamente a participagao indireta, que, por questdes de escala, emprega o expediente do voto
(em opgdes previamente formuladas por elites politicas).

Para dar conta da pergunta originalmente formulada, quatro construtos teéricos sobre participagao
foram selecionados, em virtude de sua relevancia e de sua similaridade. Nogueira (2005), Arnstein (1969),
Bordenave (1983) e Pretty (1995) refletem sobre a problemdtica da participagio por meio da construgio de
tipos ou niveis, que expressam alguns de seus atributos.

Desse modo, ao tratar da transcendéncia de dominios individuais para coletivos, Nogueira (2005) evoca
os principios do bem comum e do pluralismo. Arnstein (1969), que trata do compartilhamento do poder e,
em consequéncia, do empoderamento cidadao, o faz detalhando as premissas da autonomia e do pluralismo.
Bordenave (1983), tendo em mente o acesso ao controle das decisoes pela coletividade, trata da autonomia e
da igualdade participativa. Pretty (1995), por fim, discute o compartilhamento do poder ¢ o fortalecimento
comunitdrio, articulando as no¢oes de autonomia, inclusao e pluralismo.

Todos os construtos, que se voltam ao mesmo objeto (participagio), fornecem uma dimensao de sua
complexidade e das multiplas dimensdes que devem ser observadas para que suas possibilidades, seus limites e
suas contradi¢oes possam ser compreendidas. Eles compdem, também, um valioso referencial para observagao
de movimentos histérico-sociais que buscam promover o engajamento social ou pretendem, por meio dele,
ampliar o acesso coletivo as instncias decisdrias em organizagdes ou territ6rios.
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NoTaAs

1 Na visio de Dahl (2005), poliarquias sio regimes relativamente democriticos, dotados de alto grau de inclusividade
(participagio) e de liberalizagao (contestagio publica).

2 Tradugio livre: O ponto fundamental ¢ que a participagio sem redistribuicio de poder torna-se um vazio ¢ frustrante
processo de impoténcia. Ele permite aos detentores do poder afirmar que todos os lados foram considerados, mas
possibilita que apenas alguns desses lados se beneficiem. Ele mantém o status quo.

3 Tradugio livre: em vez de participagio cidada verdadeira, o primeiro degrau da escada representa a distorgao
daparticipacio em um veiculo de relagdes publicas por detentores do poder.

4 Tradugio livre: em alguns aspectos terapia de grupo, mascarada como participagio cidada, deve estar no degraumais
baixo da escada, porque ¢ desonesto e arrogante.

5 Tradugdo livre: se a consulta nao for combinada com outros modos de participagio, este degrau da escada aindaé
uma farsa, uma vez que nio oferece nenhuma garantia de que as preocupagoes dos cidadaos e ideias seraotomadas em
consideragao. Os métodos mais utilizados sao pesquisas de opinido, reunides de bairro e audiénciaspublicas.
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