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CADERNO DE TEXTOS

Os textos que acompanharao o curso servirao de base para o aprofundamento das
reflexdes, bem como discussdo dos temas que seriao tratados por sessao.



PRIMEIRA SESSAO: OBSERVATORIOS

Texto 1:

GUIA PRATICA PARA A CRIACAO DE OBSERVATORIOS LOCAIS DE
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Este documento foi elaborado, a partir do debate suscitado pelos resultados do Grupo de Trabalho
“Elaboracdo de uma guia de criacdo de um Observatério Local de Democracia Participativa”,
constituido na V Conferéncia do OIDP (2005).

Este Grupo de Trabalho, coordenado pela cidade de Porto Alegre (Brasil), desenvolveu as suas tarefas
durante os anos 2005 e 2006.

Este documento € publico e esperamos que seja de enorme utilidade para todas as cidades/ regides/
instituicbes que o utilizem.

N&o obstante, com a vontade de continuar a aperfeicoar 0s nossos trabalhos e avangando de maneira
conectada, pedimos a todos 0s que tornem pratico este documento que partilhem connosco as suas
reflexdes sobre a aplicabilidade, utilidade, fortalezas e debilidades dos contelidos aqui expostos.

Para isso pedimos-lhes que enviem as suas reflexGes para 0 e-mail oidp@bcn.cat ou entrem em
contacto com a Secretaria Técnica através dos telefones que se encontram em www.oidp.net.
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O QUE E UM OBSERVATORIO LOCAL DE
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA (OLDP)?

O OLDP entende-se como um lugar de encontro, um ambito de interaccdo no qual diferentes actores
possa pensar, debater, realizar consultas e propostas sobre os desafios da participacao.

O espirito destes espacos ndo é transformar-se em estruturas tecnocraticas ou centros de documentacéo
passivos, mas sim em plataformas activas e inclusivas.

Por isso a definicdo de quem sdo 0s agentes sociais que se vinculardo a cada observatorio local é um
dos primeiros passos para concretizar as caracteristicas deste. Os objectivos especificos de cada
observatério e o seu prdprio contexto sdo decisivos na definicdo dos actores. Mas para além desta
especificidade é interessante destacar a importancia da diversidade e a pluralidade na sua constituicdo
como um elemento chave para o enriquecimento das experiéncias desta tarefa de observacdo e
avaliacdo a desenvolver. Esta diversidade fortalece-se na medida em que as normas de funcionamento
sejam o mais amplas e inclusivas possiveis para que este espago se sinta como proprio pelo maior
namero de actores.

Assim podem-se distinguir trés grupos de actores aos quais caberia ter em conta hum modelo
organizativo:

- a administracao publica,

- a sociedade civil (organizada ou ndo), e

- 0 ambito do conhecimento (centros de investigacdo, universidades, etc.).

O papel destes actores e a sua vinculagdo com o observatério, no seu caracter de socios, colaboradores,
etc., configuram a estrutura de funcionamento destes. Deste modo pode-se pensar numa estrutura
basica - como a proposta no projecto UR-BAL - de caracter executivo que garanta o funcionamento do
observatério. O conjunto dos actores podem estar vinculados & gestdo deste espaco através de
organismos de tipo autorizado (comité ou conselho), de caracter consultivo e plural no qual
intervenham os actores que sejam considerados mais relevantes.

O registo, a sistematizagdo, a analise, e a difusdo da informacdo existente constitui um objectivo
comum dos observatorios. Neste sentido é fundamental garantir a acessibilidade, actualidade e
relevancia da informacéo recolhida (acompanhamento de processos e da realidade participativa ... ).

A informacdo é um elemento chave para aprofundar a anélise e a reflexdo partilhada das experiéncias
participativas. A diversidade de experiéncias torna imprescindivel certa organizagdo da informagdo de
acordo com critérios conceptuais basicos que devem ser compreensiveis e explicitos.

As tarefas de recolha e sistematizaciao da informacao podem utilizar diferentes instrumentos:

- Mapas de participagdo da cidade, no quais se identifiquem todos os aspectos relevantes no &mbito da
participacdo de um municipio: regulagdo, actores, experiéncias, etc.

- Bases de dados de experiéncias, com informagao sistematizada tanto qualitativa como quantitativa,
incluindo exemplos de boas praticas.

- Noticias de imprensa relativas ao ambito da participacdo cidada.

- Recursos disponiveis.

O desenvolvimento do conhecimento, a avaliacdo das experiéncias e em conclusdo a reflexao
partilhada sdo objectivos fundamentais para promover a qualidade da democracia participativa.

A diversidade em temas, mecanismos, implicacbes e contextos é a caracteristica dominante das
experiéncias participativas que conhecemos. No entanto através da analise seguindo critérios comuns
podem surgir orientacOes Uteis para melhorar as praticas que desenvolvem os agentes implicados.

Esta avaliacédo requer:

- Uma linguagem comum relativa a participagdo
- Uns critérios de avalia¢do basicos partilhados



Definir uma terminologia comum e critérios basicos de avaliagcdo sdo passos imprescindiveis para
tratar experiéncias que se caracterizam pela diversidade. Este ponto desenvolve-se com maior
profundidade no ponto I11. De novo aqui ser& fundamental o trabalho do OIDP como ambito no qual se
possam chegar a um consenso nestes critérios.

Os observatorios constituem-se como agentes promotores da democracia participativa. Para este fim
podem desenvolver diferentes actividades de difusdo (através de campanhas, meios de comunicacao,
Internet, etc.), como também encontros e workshops. Como promotores das actividades participativas,
os observatorios ndo devem perder a visdo critica que ajuda a inovar e a melhorar nas experiéncias
participativas.

Os objectivos de um Observatoério Local de Democracia
Participativa.

- a criagdo de um espago comum de interacgdo e intercAmbio entre os diferentes actores implicados nos
processos de participacao;

- a investigagdo, sistematizacdo e gestdo da informacéo relativa ao desenvolvimento das diferentes
experiéncias participativas;

- definir os factores fundamentais que determinam a qualidade da participacdo cidadd, de acordo com o
contexto local;

- observar e avaliar a realidade, com base nesses factores, como prética do OLDP;

- democratizar a informac&o, tornando-a acessivel e legivel;

- a analise e a avaliagdo das experiéncias participativas;

- a promocao das experiéncias que permitam um desenvolvimento da democracia participativa.



A IMPORTANCIA DA INFORMACAO
E CONHECIMENTO PARA OS OLDP’S

O ambito local é a base da observacdo e o0 que articula os elementos do conjunto de informagdes
disponiveis. A informacdo deve ter uma base territorial, quer seja por bairro, distrito, regido, cidade,
comunidade e projecto, que teca redes.

O acesso ndo restringido e a legibilidade da informagdo e do conhecimento ao conjunto da sociedade
criam as bases da equanimidade necessaria a sua apropriacao, sistematizacao e localizacdo num espago
de memodria e a construgdo de estratégias e politicas publicas desde cada cidaddo/cidada.

A fragmentagdo da informacdo e do conhecimento na cidade fortalece os “senhores dos territérios
comunitarios, académico, publico”, tirando poder as iniciativas de cooperacdo ao redor de objectivos
comuns. A articulagdo cooperativa entre o Poder Publico, a Iniciativa Privada e o Terceiro Sector, em
cada territdrio, qualifica e reafirma a pluralidade democrética; recolhe 0 méximo de informacéo e de
conhecimentos disponiveis e mobiliza o capital social ao redor de um projecto de desenvolvimento
sustentavel.

O conhecimento tem um caracter tacito fortemente vinculado as experiéncias locais. A apropriacdo
desse conhecimento tacito e a sua transformacdo em insumo dependem do grau de compromisso da
cidadania com a construcdo de indicadores que melhor expressem essa realidade. Isso requer o
compromisso de todos 0s actores e a criacdo de mecanismos de apropriacao deste conhecimento.

A informacdo e o conhecimento produzidos em cada territorio de uma cidade ndo podem ser
compreendidos como um bem privado. Os OLDP deverdo ultrapassar a esfera publica estatal e que se
constituam através de associacdes e de uma rede interinstitucional que somam esforgos para que 0s
conhecimentos, dados e informacfes ja existentes sobre o local, sejam fidedignos, unificados e
articulados em sistemas de interpretacdo acessiveis a toda a populagéo.

A informagdo com caréacter territorializado é de fundamental importancia, pela capacidade de produgdo
e prospeccdo de dados ao menor nivel geografico possivel, com o objectivo de uma futura agregacéao
em niveis mais amplos. Assim, se abrem possibilidades de analises territoriais.

Também a dimenséo georeferenciada da informacdo em niveis geogréficos especificos de cada local e,
se é possivel, em unidades geogréficas menores. Este instrumento permite a producdo de mapas
tematicos, outorgando um papel pedagdgico a participagdo activa do cidaddao e da cidadd. A
prospec¢do, organizacdo, analises e disseminacdo das informagdes requerem a constituicdo de um
sistema de informacdo capaz de integrar as bases de dados gerais nas esferas publicas institucionais e
ndo- institucionais, e a criacdo de um Conselho Gestor de Informacdes.

Para a divulgacdo do OLDP sugere-se a constituicdo de uma web. A sua navegabilidade necessita ser
amigavel e adaptada a cultura local. E fundamental que a constituicio do portal esteja integrada no
contexto maior dos projectos de Tecnologia da Informacdo e Comunicagéo Local.



COMO E QUE OBSERVA UM OLDP?

A grande variedade nos tipos e metodologias de avaliacdo (qualitativa e quantitativa, de processos e de
resultados, interna e externa, etc.), demonstram que também ndo existem tipos ideais de avaliacdo que
sejam aplicdveis a todos os casos. Por tanto resulta fruto do acaso a tarefa de definir pardmetros
simples que sirvam para todas as experiéncias participativas e tipos de avalia¢&o.

Cada experiéncia ndo se desenvolve no vazio mas sim num contexto ou ambiente determinado que
influi e pode ter um impacto positivo ou negativo sobre esta. Pode-se distinguir factores contextuais de
tipo politico, cultural, econémico, historico, etc. Assim por exemplo num processo participativo podem
influir os niveis de centralizagdo ou descentralizagdo do sistema politico, o nivel de receitas conémicas
da populacgdo, a capacitacdo da populagdo de referéncia, etc. Os assuntos ou temas que se tratem em
cada processo dependerdo em grande medida destes factores contextuais que determinardo a relevancia
Ou matizes especiais que possam ter.

No entanto existem algumas pautas que podem ajudar a definir critérios partilhados para realizar una
avaliagdo e que tentamos resumir a seguir.

Os ambitos da Participacao: a amplitude do olhar

a) lgualdade: Até que ponto se alcangou uma sociedade igualitaria, redistribuindo oportunidades e
recursos a favor dos sectores socialmente excluidos?

b) Cidadania: Alcan¢cdmos uma sociedade crescentemente participativa e critica?

c) Confianca: Houve estimulos para se que produzam novas relagdes e articulagdes mais cooperativas
e solidarias entre o poder publico, a iniciativa privada, o terceiro sector, cidaddos voluntarios e o
conjunto da cidadania de cada comunidade local, ao redor de objectivos comuns de desenvolvimento
local?

d) Eficacia: Desenvolvem-se accOes capazes de responder as procuras da maioria da cidadania? Estas
accles produzem impactos sobre a qualidade de vida das pessoas e reduzem o grau de vulnerabilidade
social?

e) Observam-se impactos sobre a eficacia, a descentralizagdo, territorializacdo, co-responsabilidade,
transversalidade, sustentabilidade, empoderamento cidaddo e transparéncia na gestdo municipal e no
funcionamento da rede de participacdo social, em direccdo a um modelo convergente de praticas de
governo, de politicas publicas e de participacdo?

Estes fins sdo orgcamentos normativos basicos que servem de guia para avaliar 0s processos
participativos. Quando se analisa um processo perguntamo-nos portanto e que em que medida se
fortaleceram estes objectivos, ou quais sdo os instrumentos mais adequados para a consecucdo destes
fins.

Mas estes grandes objectivos da participacdo tém multiplas dimensbes que é necessario delimitar em
critérios e aspiracfes normativas mais especificos e concretos.

Estes critérios mais especificos fazem referéncia a quatro ambitos basicos da participacgdo:

Quem participa

Como se participa

Sobre 0 que se participa

Que consequéncias tem a participagdo

Os elementos prévios de estudo: o contexto do olhar

Previamente a qualquer avaliacdo devem identificar-se uma série de elementos que irdo condicionar a
Optica, através da qual se leva a cabo a avaliagdo. Assim, antes de comecar uma avaliagdo deveriamos
identificar, como minimo, as seguintes caracteristicas da experiéncia:

a) O contexto
b) O &mbito tematico
c) O ambito territorial



d) Os colectivos participantes
e) O tipo de avaliacéo

Os objectos de estudo: as escolhas do olhar

Quando falamos de avaliagdo da participagéo cidadd, podemos referir-nos a diferentes objectos a ser
avaliados. A partir da reflexdo do conjunto dos socios dos Observatorios Locais, chegou-se a
conclusdo que os objectos a serem conhecidos por parte dos OLDP’S séo o0s seguintes:

a) As experiéncias participativas

b) Os actores sociais

c) As politicas publicas

d) O sistema estavel de participacdo

e) Os impactos sociais e na gestdo

A tipologia dos objectos de estudo: a diversidade do que se vé

a) Os Processos: sdo todas as acciones encadeadas ou sequenciais que se executam durante um tempo
determinado por actores organizados, institucionais e sociais em coordenacdo com um governo
municipal ou local.

b) O Ambito Juridico: é qualquer normativa destinada a institucionalizar, ordenar, fortalecer ou
promover a participacdo da cidadania e/ou as suas organizacdes na gestdo municipal e/ou na vida da
comunidade em geral.

c) Os Espacos: sdo todos os &mbitos e organismos, nas quais se materializam e estabelecem préaticas
participativas que permitem a incidéncia da cidadania e/ou as suas organizagdes na gestdo municipal
e/ou na vida da comunidade em geral.

d) Os Mecanismos: sdo todos 0s meios, ferramentas e/ou instrumentos que permitam a realizacéo e o
desenvolvimento de préticas participativas entre actores institucionais, e organizacionais sociais que se
inter-relacionam na gestdo publica municipal ou local.

Quem e como se gere um OLDP?

a) Organismo Deliberativo: o caracter deliberativo poderd estar associado a andlise dos
temas/indicadores disponiveis no OLDP. A sua composi¢do podera integrar actores publicos, privados,
do terceiro sector, do voluntariado, com reunides abertas a todos os cidaddos e cidadas e as decistes
serdo tomadas com base na cooperagao e no consenso.

b) Organismo Coordenador e Técnico: articula e viabiliza a realizagdo de estudos, a partir dos
temas/indicadores deliberados pelo organismo consultivo.

Que produtos pode produzir um OLDP?

a) Estudos, projectos de investigacdo, sugeridos e/ou produzidos pelos actores sociais envolvidos no
OLDP ou pelas instituigcdes locais.

b) Caixa de Ferramentas Local de avaliagdo dos processos participativos.

c¢) Mapa Social: Diagndstico periodico das condicOes de vida da populacédo e da cidade como um todo;
diagnostico das desigualdades existentes entre as diferentes regides/bairros da cidade, mobilidade
espacial, entre outros estudos.

d) Mapa Socioecondmico: Levantamento do nivel de emprego, rendimentos, contexto
socioecondmico; estudo de indicadores multidimensionais de pobreza.

e) Mapa do Associativismo: Levantamento de base georeferenciada das organizacGes da sociedade
civil (mapa das associa¢des comunitarias, cooperativas, etc.).

f) Mapa da Infra-estrutura: Levantamento da infra-estrutura e equipamentos publicos, habitacéo.

g) Mapa da Democracia Participativa: Evolugdo do nimero de participantes e perfil

socioecondmico destes, caracteristicas e atendimento dos pedidos.

h) Mapa da Inclusdo / Exclusdo Social: Disponibilidade de informagdo sobre as condic¢fes de vida e
vulnerabilidades sociais das regides da cidade.
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i) Mapa das Metas do Milénio: Producéo dos indicadores municipais e intramunicipais relacionados
aos principais objectivos das Metas do Milénio.
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PASSO A PASSO DE UM OLDP

a) Constituicdo de um grupo de trabalho com representantes dos diferentes sectores da sociedade, com
0 proposito de elaborar um projecto de Observatorio e discutir as primeiras contribuicdes e propostas.
b) Apresentacdo, discussdo e validacdo do projecto de OLDP com representantes da sociedade, em
especial, 0s organismos de participagdo instituidas.

c) Constituicdo de um organismo consultivo e deliberativo que se reunird periodicamente, composta
por representantes da sociedade (conselhos, meios de comunicacdo, universidades, entre outros),
realizando reuniGes abertas e apontando temas relevantes que necessitam ser aprofundados.

d) Capacitagéo dos agentes publicos e liderangas comunitérias.

e) Apresentacdo das informagdes, indicadores existentes e de estudos ja concluidos. Esta prestacdo
deverd ocorrer nas comunidades de acordo com a regionalizagdo local, envolvendo o governo e a
comunidade.

f) Construcdo de indicadores, com o objectivo de levar ao conhecimento da populagéo os indicadores
sociais tradicionais, captar a sua percep¢do sobre eles, discuti-los, melhoré-los e, se é possivel, gerar
novos indicadores que tenham em conta a percepcao dos habitantes acerca da realidade em que vivem.
g) Apresentacdo e discussdo de uma proposta de sistema de indicadores e indices nas comunidades.
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Texto 2;

GUIA PRATICO PARA A AVALIACAO DE PROCESSOS PARTICIPATIVOS

Este documento foi elaborado, com o apoio do Instituto de Governo e Politicas Publicas, da
Universidade Autdnoma de Barcelona, a partir do debate suscitado pelos resultados do Grupo de
Trabalho constituido na VV Conferéncia do OIDP (2005).

O Grupo de Trabalho “Elementos comuns para a defini¢cdo do objecto de estudo dos OLDP: ambitos,
indicadores e indice” coordenado pela cidade de Donostia - San Sebastian - desenvolveu as suas
tarefas durante os anos 2005 e 2006.

Este documento é publico e esperamos que seja de enorme utilidade para todas as cidades/ regifes/
instituicGes que o venham a utilizar.

N&o obstante, com a vontade de continuar a aperfeicoar os nossos trabalhos e avangando em conjunto,
pedimos a todos os que utilizem este documento na avaliagdo de alguma pratica participativa que
partilhem connosco as suas reflexGes sobre a aplicabilidade, utilidade, fortalezas e debilidades dos
contelidos aqui apresentados.

Para isso pedimos-lhes que enviem as suas reflexdes para o email oidp@bcn.cat ou se ponham em
contacto com a Secretaria Técnica através dos telefones que aparecem em www.oidp.net.
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INTRODUCAO

O nosso compromisso como projecto subsidiado pelo programa de cooperacdo descentralizada entre a
Europa e a América Latina era, a constituicdo de nove Observatérios Locais de Democracia
Participativa (OLDPs) e a criacdo de uns indicadores de avaliagdo da qualidade das experiéncias
participativas nas nossas cidades, sempre com o objectivos para poder melhorar para um protagonismo
maior dos cidadados e cidadas no governo das cidades.

Durante este processo detectdmos a necessidade de irmos para além do objectivo inicial, pois
partilhamos a ideia de que a tarefa de constituir um OLDP como espaco de interac¢do e avaliar

a participacdo a nivel local é mais complexa do que a simples aplicagdo de um conjunto de
indicadores. A razéo disto € que o objectivo final, ndo o esquecamos, € melhorar a participacéo, e
vemos que é necessario avaliar o que fazemos para o podermos melhorar.

Embora saibamos que as estratégias de avaliacdo e os instrumentos disponiveis sdo muitos e diversos,
e que as perguntas que envolvem a avaliacdo sdo por sua vez, complexas, enquanto se movem em
registos diferentes: o que é que se avalia, para que se avalia, como é que se avalia, quem avalia. Uns
planos sdo mais politicos e outros mais instrumentais ou metodoldgicos.

Como fruto desta reflexdo detectamos a necessidade de instrumentos de avaliacdo mais completos e
mais vastos do que uma simples bateria de indicadores. Por isto é que concordamos centrar-nos na
criacdo de uma “Caixa de Ferramentas”, onde estivessem incorporados diferentes critérios de
avaliacdo, indicadores ou possiveis aspectos a avaliar em cada critério e diversas metodologias para
levar a cabo a avaliagcdo na forma mais adequada, de acordo com as caracteristicas e 0s objectivos de
cada um dos casos.

Esta Guia Pratica, ndo pretende ser um sistema integral, completo e fechado para avaliar processos
participativos.

Esta Guia Prética o que pretende é oferecer um conjunto de ferramentas que possam ser (teis na
avaliacdo de diferentes processos participativos; entendendo que em cada processo seleccionar-se-&o
(ou ampliar-se-80) os critérios para a avaliacdo, os aspectos a avaliar e as metodologias a serem
utilizadas, de acordo com o0s objectivos do processo, os objectivos da avaliacdo e as caracteristicas
quer do processo avaliado quer da realidade social onde se desenvolve.

O documento estrutura-se do seguinte modo:

Antes de apresentar as ferramentas de avaliacdo, consideramos importante colocar-nos nos principais
debates ao redor da avaliagéo.

Em primeiro lugar devemos definir o que é que avaliamos dentro do vasto espectro de objectos de
estudo dos OLDPs.

Para concretizar 0 nosso objecto de estudo, achamos que é importante ressaltar 0 nosso quadro
conceptual partilhado: algumas das ideias que guiam as nossas acgdes de avaliagéo.

No entanto, também partilhamos ddvidas, e mantemos algumas tensées e debates abertos, € foi nossa
vontade deixar constancia destes, no presente documento.

Estes trés capitulos (que é o que avaliamos, o quadro conceptual partilhado e as tensfes e debates
abertos) constituem o bloco introdutério deste documento.

Num segundo bloco, chamado Caixa de Ferramentas, apresentam-se as ferramentas de avaliacio.
Este bloco esta dividido nos capitulos a seguir apresentados:

1. Os elementos prévios a avaliacdo sdo aqueles que devem ser considerados antes da avaliacdo e
tentam abranger a diversidade de situacdes, contextos, objectivos e temas a volta dos quais se
proponha realizar uma avaliag&o.

2. Os critérios de avaliacio s30 0s critérios consensuais pelos sdcios do projecto e referem-se a cinco
ambitos dos processos (a coordenagdo do processo, quem é que participa, sobre o que é que se
participa, como é que se participa e as consequéncias da participagdo). No capitulo correspondente a
cada um dos cincos ambitos descreve-se em que € que consiste o critério (a que se aspira) e como €
gue se pode fazer uma avaliag&o.

3. Alguns dos elementos metodolégicos, onde se recolhem brevemente algumas das metodologias de
avaliacdo propostas.
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Por ultimo, uma Tabela resumo oferece uma sintese dos diferentes critérios e indicadores propostos
com as respectivas metodologias que podem ser utilizadas na avaliagdo de cada um deles.
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1. O QUE E QUE AVALIAMOS

Quando falamos de avaliacdo da participagdo cidadd podemos avaliar diferentes objectos. A partir da
reflexdo do conjunto de sdcios dos Observatérios Locais  chegou-se a conclusdo que os objectos a
serem conhecidos por parte dos OLDPs podem ser 0s a seguir discriminados:
> As politicas publicas
> O sistema estavel de participacdo
(quadro juridico e 6rgdos)
> Os processos participativos
> Os mecanismos de participacdo
> Os actores sociais e a participag¢do ndo institucional

Este todo este leque de possiveis objectos a serem observados (avaliar) existe um factor altamente
condicionante para decidir o que é que vamos a avaliar: o factor de escala.

N&o é o mesmo avaliar um processo particular de participacdo do que avaliar a participacdo numa
grande politica publica ou a participacdo no conjunto de uma cidade.

Este documento pretende abranger ambitos dos diferentes objectos de estudo dos OLDPs mas centra-
se, principalmente, na andlise dos processos participativos. Os processos participativos foram o
principal campo de trabalho dos OLDPs. Representam, para além disso, 0 &mbito ndo qual nos é mais
facil sistematizar e sintetizar determinados elementos relativos a avaliacéo.

Centramo-nos assim em oferecer uma série de critérios e metodologias para a avaliacdo de processos
participativos. Isto ndo quer dizer que outros possiveis objectos de estudo ndo sejam significativos
quando falamos de participacéo da cidadania em politica; simplesmente excluiram-se deste documento
para reduzir o grau de complexidade da analise.

Ndo obstante, entendemos que os critérios aqui apresentados sdo Uteis para abranger, nalguma medida,
o resto de ambitos de participagdo aqui tratados.
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2. 0 QUADRO CONCEITUAL PARTILHADO

Antes de apresentar as ferramentas de avaliacdo, achamos importante ressaltar o nosso quadro
conceptual, algumas ideias que orientam as nossas ac¢des de avaliagdo. S&o as seguintes:

a) A avaliacdo é um processo (N0 € um momento pontual mais ou menos relevante e transcendente)
que se fundamenta no conhecimento da prética através da sistematizacdo de informacdo e o debate
entre actores diversos dessa pratica; que esta presente desde o inicio. Assim, no processo de avaliagdo
podem intervir uma pluralidade e extensdo de actores tdo amplia quanto a pluralidade dos actores que
fazem parte da préatica em si. Inclusive pode ser mais vasta quando se convida a participar na avaliagdo
agentes “externos” a pratica. Como conclusdo, estamos a falar de processos participativos de
avaliacao.

b) Podem distinguir-se diferentes niveis ou momentos técnicos e politicos de avaliacdo em funcgdo de
gquem a protagonize, a encarregue ou participe, e em fungdo, também, do que se queira avaliar, 0s
métodos a utilizar, os objectivos previstos... Tudo isto deriva num argumento: que por um lado €
impossivel um tipo de avaliacdo que os abranja a todos, em todas as suas dimensdes, momentos ou
niveis (substantivo, relacional, operativo ou intermédio, técnico, politico, etc.), e que, portanto, se
torna dificil pensar numa proposta aprioristica e fora de contexto, que sirva para todos e em qualquer
momento, do planeamento avaliativo e do instrumental a utilizar. Este modo de operar poderia supor as
vezes um constrangimento.

c) Pode-se trabalhar e deve-se trabalhar com abordagens metodoldgicas

complexos e complementares (multi-estratégicos) que ponham em relagdo metodologias de avaliacdo
quantitativa, qualitativa e participativa.

d) Neste contexto, os Observatorios Locais de Democracia Participativa deveriam serem entendidos
como um lugar de encontro, um ambito de interaccdo onde os diferentes actores possam reflectir,
debater, realizar consultas e propostas sobre os desafios da participacdo. O espirito destes espagos ndo
¢ o de se transformarem em estruturas tecnocraticas ou centros de documentagdo passivos, mas sim em
plataformas activas e inclusivas.

e) Em definitiva, o0s OLDP devem constituir-se como agentes promotores da democracia participativa.
f) Se os OLDP acabam por ser lugares de encontro e debate entre diferentes actores, se querem ser
promotores e nao apenas observadores passivos, € se assumimos que estamos num momento de
incerteza e inovacdo na matéria que estamos a tratar, parece aconselhdvel pensar na configuracdo de
um sistema de avaliacdo que se componha de instrumentos diversos e se fundamente em estratégias
metodoldgicas plurais sobre a base de um quadro conceptual e operativo comum.
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3. TENSOES E DEBATES ABERTOS

Ao mesmo tempo que fomos capazes de consenso sobre um quadro conceptual para a avaliacdo, ndo
podemos ignorar algumas “tensdes” que a nossa tarefa tem intrinsecas.

Pensamos que ¢é honesto explicita-las para té-las sempre em conta nos nossos debates e reflexdes:

a) Entre a necessidade de avaliar e a falta de uma finalidade clara (para qué?) da avaliacdo.
Temos a necessidade de avaliar.

Para além do compromisso adquirido relacionado com o projecto Urb-al, e dado também esse
compromisso. Mas ao mesmo tempo que vemos clara essa necessidade faltam-nos também respostas
claras a pergunta de para que o queremos fazer. Para onde é que focalizamos concretamente a
avaliacdo? Queremos avaliar para melhorar as nossas praticas ou queremos avaliar para fazer um
ranking de cidades participativas? Queremos avaliar para estabelecer “filtros de qualidade” sobre o que
¢ e 0 que ndo é auténtica participacdo cidadad ou inclinamo-nos pelo estabelecimento de critérios guia
com os quais cada cidade e cada pratica possam orientar as suas estratégias metodoldgicas?

b) Entre fixar a aten¢ido nas politicas ou nos instrumentos com que estas possam operar. Este
dilema ou tensdo tem a ver com o “porqué” da avaliacdo mais do que com o “para qué”. Poderiamos
fixar a atencdo nas politicas publicas substantivas: urbanismo, educacdo, salde, regeneracdo urbana,
etc., e estabelecer avaliagdes, estudos, indicadores ou 0 que quer que seja que nos diga até que ponto
estas politicas incorporam participacéo; ou podemos optar por centrar a nossa atencdo em ver até que
ponto determinadas experiéncias ou instrumentos de participac¢do tém ou ndo qualidade nelas proprias.

c) Entre os indicadores como instrumentos e os indicadores como finalidade. A cavalo entre o
“qué” e o0 “como” aparece a tensdo entre um objectivo: avaliar praticas e politicas com uma dada
finalidade, e uma coisa que, mais do que um objectivo parece as vezes um “objecto sonhado”: a
possibilidade de dispor de indicadores “relevantes, validos, mensuraveis, sensiveis, compreensiveis e
comunicéveis, realistas e contrastados” sobre a democracia participativa. Neste sentido ndo nos
esquecamos que “os indicadores sdo ‘indicativos’ de alguma coisa que costuma ir para além do préprio
indicador. As avaliagbes —e 0s processos no seu conjunto desvirtuam-se quando, em lugar de trabalhar
para alcancar objectivos, fazem-se para satisfazer indicadores”.

d) Entre a necessidade de conhecimento e o desconhecimento: a tensio que gera a incerteza.
Estamos metidos numa matéria na qual nem nés nem 0s nossos ambientes institucionais, politicos e
técnicos, estamos suficientemente acostumados, pois movimentamos-nos em territorios de inovacao
democratica e de inovacéo na gestdo publica. Com frequéncia, devemos fixar objectivos participativos,
e validar instrumentos e metodologias para os conseguir, e nem sempre temos suficiente seguranca no
que estamos a fazer, e sentimos que nos falta mais rodagem, mais experiéncia individual e colectiva.
Isto conduz-nos a pensar que é necessario arriscar, ensaiar coisas, aceitar provas € erros, construir aos
poucos, e sobre a prética, sistemas de avaliagdo. Mas por outro lado queremos contar com
instrumentos de avaliacdo que ndo déem lugar a davidas: os quantitativos!

e) Entre a amplitude da realidade a qual nos referimos (ao falar e escrever) e o que realmente
podemos abranger (ao fazer, ao praticar) Construimos o discurso desde conceitos que s&o
maiusculos, que abrangem uma realidade conceptual e politica vastissima (Democracia Participativa,
Participagdo Cidadd, Cidadania, e outros do mesmo estilo) e também encontramo-nos com que a nossa
realidade, o ambiente onde nos movimentamos, aquilo que somos capazes de operativizar e pér em
prética -com as suas dificuldades, resisténcias, contradi¢des e limitacdes pudendo ser e significar uma
grande mudanca em relagdo as formas tradicionais de fazer e ao quanto custa muda-las, ndo nos parece
gue tenha o potencial social suficiente, colectivo ou institucional como para que possa ser registado
por um “sismaégrafo” que ndo esteja um pouco “manipulado”.
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A CAIXA DE FERRAMENTAS

4. ELEMENTOS PREVIOS A AVALIACAO

Previamente a qualquer avaliacdo devem-se identificar uma série de elementos que vio condicionar a
dptica desde a qual se leva a cabo. Assim, antes de comecar uma avaliagdo deveriamos identificar,
como minimo, as seguintes caracteristicas do processo/experiéncia:

> O contexto

> O &mbito temético

> O &mbito territorial

> Os objectivos

> Os colectivos participantes

> O tipo de avalia¢do

O contexto

O contexto social, econémico e politico onde se desenvolve uma experiéncia participativa resulta de
grande relevancia para compreender e analisar muitos dos resultados da sua avaliacao.

Em funcdo do contexto os objectivos de um processo podem ser muito diferentes e os critérios de
avaliacdo também.

O ambito tematico

H4& experiéncias participativas sectoriais e outras globais ou integrais.

Em funcédo do tema que se trate e, sobretudo, em funcdo do caracter mais ou menos integral deste, os
critérios de avaliacdo também serdo diferentes.

O ambito tematico sobre o qual se participa condiciona muitos elementos da avaliagdo. Assim, por
exemplo, em processos tematicos muito especificos pode que ndo faga sentido avaliar a diversidade
dos participantes porque 0s participantes potenciais sdo, pela mesma natureza do processo, um
colectivo homogéneo.

O ambito territorial

Ha processos que se desenvolvem em ambitos municipais e outros em ambitos mais locais como
podem ser os conselhos ou os bairros. Este elemento também condicionara a avaliacdo do processo, ao
mudarem os participantes potenciais.

No caso dos processos mais globais dever-se-4 ter em conta, por exemplo, a diversidade territorial dos
participantes, coisa que ndo tem sentido em processos mais locais.

Os objetivos

Qualquer avaliacdo devera ter muito em conta os objectivos do processo avaliado, pois e em muitos
dos casos ndo fara sentido avaliar um processo com critérios que se referem a objectivos que o proprio
processo nao se propde.

Embora haja alguns critérios minimos que deveriam ser avaliados em todos os processos, ha muitos
outros que apenas tem sentido avalia-los quando fazem parte dos objectivos do processo.

De facto, face a uma avaliagdo ideal o proprio projecto deveria fixar & priori quais serdo os objectivos
que se avaliardo para, & posteriori, poder avaliar se se cumprem ou n&o.

Os coletivos participantes

N&o todos os processos se dirigem aos mesmos participantes. Ha processos que se dirigem sO as
associagOes, outros que se dirigem a cidadania ndo organizada, alguns que se dirigem a colectivos
especificos da populacdo (como mulheres, meninos e meninas, populacdo indigena, etc.), alguns que
incorporam técnicos e politicos, outros que ndo, etc.

Em fungdo de quais sejam os participantes aos quais se destina o0 processo, os critérios de avaliagdo
Serdo uns ou outros.

Tipo de avaliacao

Existem diferentes tipos de avaliacdo de processos participativos e diferentes metodologias para as
levar a cabo. Este documento pretende oferecer s6 algumas.

Antes de comecar a avaliagdo de um processo participativo é importante decidir qual é o tipo de
avaliacdo que se deve fazer. Neste sentido, é importante distinguir entre as avaliacdes internas e
externas e decidir em que grau os participantes do processo serdo também participes da sua avaliag&o.
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Orientar a avaliagcdo para metodologias mais qualitativas e participativas pode ser uma boa forma de
ultrapassar muitas das limitagdes com as quais nos encontrdmos sempre que tentamos avaliar desde
metodologias estritamente quantitativas.

Assim, dificultares como a falta de dados, a falta de contagem ou a pouca fiabilidade de alguma
informacdo, pode ser ultrapassada através destas outras metodologias que nos podem permitir avaliar a
participacdo cidadd desde outras dpticas. Ao mesmo tempo, ndo devemos esquecer que a avaliacdo
participativa conta com o importantissimo valor acrescido de envolver os e as participantes de um
processo, bem como os representantes politicos e quadro técnico, na propria avaliagdo, facto que nos
permite melhorar a participagdo a partir da propria experiéncia dos participantes a0 mesmo tempo
que se legitima quer o processo avaliado como a avaliagdo e as melhoras incorporadas a partir dessa
avaliagdo.
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5. CRITERIOS DE AVALIACAO DOS PROCESSOS PARTICIPATIVOS

A seguir apresentam-se uma série de critérios de avaliacdo pensados para processos participativos. Em
fungdo do grau de profundidade com que se queira avaliar um processo poder-se-&o utilizar mais ou
menos dois critérios propostos e, para cada um deles, poder-se-4 realizar uma ou outra metodologia,
requerendo cada uma delas diferentes recursos e proporcionando-nos um diferente grau de
profundidade analitica.

Assim, seleccionar todos ou alguns dos critérios aqui propostos e avalid-los com uma ou outra das
metodologias que se propdem ndo dependera apenas do contexto e das caracteristicas do processo mas
também dependerd dos recursos que possamos destinar para os efeitos. Se avaliamos muitas
experiéncias ao mesmo tempo deveremos partilhar os recursos e isso fard com que diminua o grau de
profundidade com que analisaremos cada uma delas.

Em cada critério proposto descreve-se em que consiste (a que aspira) e como é que se pode fazer a
sua avaliagdo.

Ao vermos em que é que consiste o critério poderemos decidir se tem sentido ou ndo aplica-lo para
avaliar 0s nosso/s processo/s. Se o decidimos aplicar, entdo deveremos escolher uma ou algumas das
metodologias que se propdem para avaliar o grau de cumprimento do critério em questdo. Os critérios
foram estruturados da seguinte forma:

Critérios relacionados com:

A. acoordenagdo do processo

B. quem é que participa

C. sobre 0 que é que se participa

D. como se participa

E. consequéncias / resultados do processo
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A. CRITERIOS RELACIONADOS COM A COORDENACAO DO PROCESSO

> Consenso

> Transversalidade

> Iniciativa e lideranca

> Integragdo no sistema participativo municipal
> Claridade dos Objectivos

> Planificacdo e recursos

1. Consenso

Em que é que consiste: Um processo no qual ha um grande consenso sobre a sua necessidade e a sua
metodologia tem mais possibilidades de sucesso que um processo quando questionado, quer seja desde
o0s ambitos politico, técnico ou social.

Como avalia-lo:

a) Aceitacao politica

Identificar se o processo é aceite por todas as forcas politicas do municipio e se ha ou ndo algum grupo
politico que se oponha ao processo.

- Para fazer esta avaliacdo pode ser (til ter elaborado um sociograma.

- Também se pode obter esta informagdo através de entrevistas aos diferentes grupos politicos ou a
informantes chave.

Outra forma de obtermos a informacéo é através de grupos de discussao plurais.

b) Aceitacio social

Identificar se o processo € aceite por todos 0s colectivos e grupos sociais relevantes para 0 processo e
se ha ou ndo ha algum colectivo ou organizacdo que se oponha ao processo.

- Para fazer esta avaliagdo pode ser Gtil elaborar um sociograma.

- Também se pode obter esta informacdo através de entrevistas a informantes chave. Outra forma de
obter a informacao ¢ através de grupos de discussdo plurais.

- Este tipo de avaliacéo é preferivel que seja realizada de forma externa.

C) Aceitacao técnica

Identificar se 0 processo é aceite por todos os técnicos e técnicas municipais relevantes para o processo
e se hé& ou ndo algum técnico/a que se oponha ao processo.

- Para fazer esta avaliacdo pode ser (til ter elaborado um sociograma.

- Também pode-se obter esta informacdo através de entrevistas aos técnicos municipais ou a
informantes chave.

Outra forma de obter a informacdo é através de grupos de discussdo internos.

- Este tipo de avaliacéo é preferivel que seja realizada de forma externa.
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2. Transversalidade

Em que consiste: Os processos que conseguem um trabalho interno transversal, a envolver as
diferentes dreas relevantes para o processo quer ao nivel técnico quer politica, sdo processos mais
eficientes, a0 mesmo tempo que se reduzem as resisténcias a implementacdo dos resultados. A
transversalidade ¢ em especial importante quando o processo é liderado pela Area de Participagio e
tem consequéncias substantivas noutras areas. Também é importante quando o &mbito substantivo tem
um cardcter integral e requer o envolvimento de diferentes areas.

Como avalia-lo:

a) Grau de envolvimento das diferentes areas politicas e técnicas

Analisar o grau de implicagdo das diferentes areas politicas e técnicas relevantes para o processo

- Em primeiro lugar é necessario identificar quais sdo as areas relevantes para o processo, de acordo
com o ambito substantivo e 0s seus objectivos.

- Pode-se obter a informacdo através da identificacdo da presenca ou auséncia destas areas nos
diferentes 6rgéos e espacos de participacdo eu/ou atraves da anélise dos seus contributos no processo.
- Também se pode obter a informacdo através de entrevistas aos diferentes técnicos e politicos ou
mediante grupos de discussdo internos.

- Este tipo de avaliacdo é preferivel que seja realizada de forma externa.

b) Espacos de transversalidade

Analisar se no planeamento do processo se pensou em espagos de trabalho transversais o objectivo dos
quais é por em relagdo as diferentes &reas envolvidas no processo.

- Analisar como ¢ a transversalidade destes espacos; se é s6 informativa (a area que lidera o processo
informa o resto) ou se se trata de espagos de co-decisdo e co-gestdo do processo a partir das diferentes
areas implicadas. Esta Gltima situacdo garante um maior grau de transversalidade e de eficiéncia.

- Pode-se realizar a avaliagdo através de grupos de discussdo ou workshops internos ou através da
andlise do projecto.
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3. Iniciativa e lideranca

Em qué consiste: Um processo participativo pode ser iniciativa de diferentes actores: pode ser
iniciativa do governo, de uma drea especifica do governo, de algum/a técnico/a, da oposicdo, de
alguma associagdo, da cidadania ndo organizada, etc.

A iniciativa condiciona o desenvolvimento do processo mas ndo deveria afectar

a sua qualidade democrdtica.

Em geral os processos que provém da iniciativa cidadd geram uma maior confianga e tém mais
hipo6teses de serem processos de sucesso com maiores niveis de participagéo.

Em qualquer um dos casos, a iniciativa deve ser liderada politicamente. SO atraves de uma lideranca
politica s6lida um processo participativo serd& um processo legitimado institucionalmente. Esta
condi¢do é indispensavel para que os resultados do processo sejam implementados e, portanto, para o
processo ser eficaz.

No entanto, embora seja necesséaria uma lideranga politica solida, a existéncia de um grupo promotor
plural que co-lidere ou coordene o processo pode dota-lo de uma maior eficacia e coeréncia, tornando-
0 a0 mesmo tempo mais proximo as dinamicas reais do municipio. Partilhar a lideranga do processo
garante que este seja mais plural e transparente, ao mesmo tempo que facilita a neutralidade na sua
coordenacéo.

Como avalia-lo:

a) Iniciativa

Identificar que actor ou actores promoveram o desenvolvimento do processo participativo.

- Esta informac#o pode obter-se através de entrevistas a informantes chave do processo. E importante
obtermos a informacdo através de mais de uma fonte pois alguns actores podem tender a apropriacéo
da iniciativa do processo.

- Este tipo de avaliacdo é preferivel que seja realizada de forma externa.

b) Lideranca

Identificar a existéncia de responsaveis politicos certos que se responsabilizem do processo.

- Esta informagdo pode obter-se através de entrevista aos responsaveis do projecto.

) Grupo promotor plural

Identificar a existéncia de um grupo promotor do processo e analisar a sua pluralidade.

- Um grupo promotor plural ¢ um grupo reduzido formado por actores diferentes (politicos/as,
técnicos/as e cidaddos/as) que tem como funcdo fazer com que o processo adiante & procura da sua
maxima extens&o.

- No caso deste grupo existir, deveria ser analisado o seu papel no processo e validar que realmente
tem atribuidas funcdes de releve.

- Para a andlise da pluralidade, o sociograma pode ser uma ferramenta de ajuda.

- A andlise das funcdes e a pluralidade do grupo promotor, se existir, é preferivel que seja realizado de
forma externa.

- Pode ser atil que o grupo promotor, no caso de existir, realize alguma sesséo de auto-avaliacdo do seu
funcionamento ao longo do processo.
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4. Integracao no sistema participativo municipal

Em qué consiste: Alguns municipios tém um sistema de participacdo mais ou menos estavel. Nestes
casos, convém analisar até que ponto o processo avaliado se integra ou ndo neste sistema participativo.
Os processos participativos de um determinado municipio ndo tém porque derivar-se sempre do seu
sistema estavel de participagdo. No entanto, convém que sejam coerentes com ele e, na medida dos
possiveis, se integrem e se coordenem para ndo se duplicarem os esforcos e assim ndo saturar o
potencial participativo da cidadania. Neste sentido, pode ser (til aproveitar os drgdos e estruturas de
participacdo ja existentes no municipio.

Como avalia-lo:

a) Relacao com outros processos do municipio

Analisar qualitativamente como se relaciona o processo avaliado com outros processos do mesmo
municipio.

- Por especial atencdo sobre se existe ou ndo algum tipo de coordenacdo entre os diferentes processos.

- Este tipo de avaliacéo é preferivel que seja realizada de forma externa.

b) Uso de 6rgaos ou estruturas existentes

Identificar se o processo avaliado aproveita 6rgdos ou estruturas participativas ja existentes no
municipio.

Analisar qualitativamente a operatividade deste aproveitamento de estruturas e identificar, se as ha, as
dificuldades ou inconvenientes surgidos fruto deste aproveitamento.

- Para fazer a avaliacdo pode ser util trabalhar com um grupo de discussdo com os participantes nestes
orgdos e estruturas.

- Este tipo de avaliacdo é preferivel que seja realizada de forma externa.
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5. Claridade dos objectivos

Em que consiste: Os objectivos de um processo participativo devem ser claros para facilitar a tarefa
tanto dos/as gestores do processo como dos/as participantes.

A claridade nos objectivos dota o processo de coeréncia e transparéncia.

E fundamental que os objectivos do processo estabelecam os seus limites, evita-se assim gerar falsas
expectativas.

Para além da analise dos objectivos, também é importante avaliar até que ponto os objectivos iniciais
foram utilizados como elementos guia do processo e até que ponto os resultados do processo
respondem aos objectivos iniciais.

Como avalia-lo:

a) Analise de objectivos

Identificar os objectivos do processo, se € que os hé, e analisar a sua

claridade.

- Uma boa maneira de obter esta informacado pode ser através das e dos participantes do processo, quer
seja via questionarios ou via workshops de avaliagdo.

b) Cumprimento dos objectivos

Analisar o grau de cumprimento dos objectivos propostos. Em caso negativo, analisar as causas pelas
guais ndo se cumpriram.

- Uma boa maneira para obter esta informacdo pode ser através dos participantes do processo, quer seja
via questionarios ou via workshops de avaliacéo.

Também pode ser Util uma auto-avaliacdo em grupos de discussdo internos.
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6. Planificacio e recursos

Em que consiste: A participacdo ndo se improvisa, e portanto convém planificar todo o processo
participativo, identificando as suas fases e 0 seu cronograma.

A planificagcdo permite prever as dificuldades, organizar a participagdo, oferecer uma maior
qualidade no processo e garantir uma maior transparéncia.

Ao mesmo tempo, quando Se pensa um projecto tem-se que prever 0s recursos econémicos e técnicos
que serdo necessarios.

Um processo podera obter uma maior qualidade quando os recursos econémicos e técnicos sejam
adequados aos objectivos propostos.

Como avalia-lo:

a) Analise da planificacio e do seu cumprimento

Identificar se existe ou ndo uma planificagdo do processo.

Analisar qualitativamente a planificagdo. Uma boa planificagdo deve discriminar os elementos a
sequir:

> Os objectivos do processo

> As fases

> O cronograma

> As tarefas previstas para cada fase

> Os elementos de difusdo

> Os recursos necessarios para cada fase e para o conjunto do processo

Analisar qualitativamente o grau de cumprimento do documento de planificacdo. No caso do néo
cumprimento dos objectivos, analisar as causas pelas quais ndo se cumpriram.

- Os grupos de discussdo internos podem ajudar neste tipo de avaliacéo.

- Este tipo de avaliacdo é preferivel que seja realizada de forma externa.

b) Recursos economicos

Identificar o orgamento previsto para o processo.

Analisar a adequacdo do or¢amento aos objectivos do projecto.

- Esta informag&o pode ser obtida do projecto ou através do responsével do processo.

c) Pessoal

Identificar a existéncia e o volume de recursos técnicos, prdprios e externos, dedicados ao projecto.

- Grau de especializacéo e profissionalizag¢do do pessoal.

- Analisar a adequac&o dos recursos técnicos aos objectivos do projecto.

- Esta informacdo pode ser obtida do projecto ou através do responsavel ou da responsavel do
processo.
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B. CRITERIOS RELACIONADOS COM QUEM PARTICIPA

> Quantidade

> Diversidade

> Representatividade

> Grau de abertura do processo

7. Quantidade de participantes

Em que consiste: Quantos mais participantes tiver um processo, muito melhor, tendo em conta que a
determinacdo da quantia de participantes sempre dependera dos objectivos do processo e da populacéo
de referéncia a qual se orienta.

Ao mesmo tempo, ndo podemos esquecer que a quantidade de participantes é tdo importante como a
sua diversidade.

Como avalia-lo: A avaliacdo deste critério dependera do tipo de processo e dos seus destinatarios. Em
todos os casos para avalia-lo proporemos trés indicadores para calcular os participantes reais em
relacdo aos participantes potenciais.

Cada indicador responde a diferentes possibilidades de processos e participantes.

a) Percentagem de participantes com relacio a populacio de referéncia:

Numero de participantes sobre a populagdo de referéncia (em percentagem).

- Util para processos onde 0s e as participantes sdo cidaddos/as néo organizados. Também se pode
utilizar em processos nos quais se coordena ou mistura a participacdo de cidadania organizada com
cidadania ndo organizada. Neste Gltimo caso o indicador pode-se referir ao conjunto de participantes
ou unicamente aos ndo organizados.

- Tem mais sentido nos processos abertos a totalidade da populacéo de referéncia. Para os processos
fechados (o nimero de participantes é restringido e estes sdo seleccionados) ver capitulo c.

- Em todos os casos tem-se que ter muita atencdo ao estabelecimento de qual é a populacdo de
referéncia (populacédo a qual vai dirigido o processo).

- Pode-se utilizar para as diferentes sessdes ou mecanismos de participagcdo de um processo ou para o
conjunto do processo. Neste Gltimo caso, tem-se que contabilizar o nimero de participantes sem
repeticbes (um participante que assiste a duas sessbes do processo terd que contar como um
participante e ndo como dois).

- Também se pode calcular a média de participantes por sessao.

Este dado pode ser Util em Orgdos estaveis de participacdo e carece de sentido quando as diferentes
sessOes de um processo tém publicos ou objectivos diferentes.

- Para utilizar este indicador tem-se que prever no inicio do processo a contagem de participantes
evitando as duplica¢des no computo.

b) Percentagem de actores organizados sobre o total de referéncia

NuUmero de actores organizados sobre o total de actores de referéncia (em percentagem).

- Util para processos onde os participantes sdo actores organizados. Também se pode em processos
onde se combina ou mistura a participacdo da cidadania organizada com a cidadania ndo organizada;
neste caso o indicador deve-se referir unicamente aos participantes organizados.

- Em todos os casos tem-se que ter muita atencdo no estabelecimento de quais é que sdo 0s actores
organizados de referéncia (actores aos quais vai dirigido o0 processo).

- Pode utilizar-se para as diferentes sessdes ou mecanismos de participagdo de um processo ou para o
conjunto do processo.

Neste ultimo caso deve-se contabilizar o nimero de participantes sem repeti¢cbes (um participante que
assiste a duas sessdes do processo deve ser contado como um participante e ndo como dois).

- Também se pode calcular a média de participantes por sessao.

Este dado pode ser util em érgéaos estaveis de participagdo e perde sentido quando as diferentes sessdes
de um processo tém publicos ou objectivos diferentes.

- Para utilizar este indicador deve-se prever no inicio do processo a contagem dos participantes
evitando as duplicagfes na contagem.
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c) Percentagem de assistentes em relacio aos participantes seleccionados:

NuUmero de assistentes sobre os participantes seleccionados (em percentagem).

-Util para processos fechados (0 nimero de participantes é restringido e estes sdo seleccionados).
Nestes processos 0s participantes podem ser organizados, ndo organizados ou uma combinacéo de
ambos tipos. O indicador mostra-nos o grau

no qual os participantes seleccionados participam efectivamente do processo.

- Pode utilizar-se para as diferentes sessdes ou mecanismos de participacdo de um processo ou para o
conjunto do processo. Neste Gltimo caso tem-se que contabilizar o nimero de participantes sem
repeticdes (um participante que assiste a duas sessbes do processo deve contar-se como um
participante e ndo como dois).

- Também se pode calcular a média de participantes por sessao.

Este dado pode ser util em érgédos estaveis de participagdo e perde sentido quando as diferentes sessdes
de um processo tém publicos ou objectivos diferentes.

- Para utilizar este indicador deve-se prever no inicio do processo a contagem dos participantes
evitando as duplicagdes na contagem.

30



8. Diversidade

Em que consiste: Um processo terd maior qualidade democratica se é capaz de incorporar a
diversidade da sociedade na qual se desenvolve, isto é, se os diferentes grupos sociais e os diferentes
interesses estdo representados no processo. Neste sentido, deve-se ter em conta 0s grupos sociais
habitualmente pouco representados nos processos participativos como sdo as mulheres, a juventude ou
os/as emigrantes (0s grupos pouco representados podem ser diferentes em funcéo do contexto social no
qual se desenvolva o processo).

Igualmente, para garantir a diversidade de um processo deve ter atencdo a participagdo dos actores
organizados avaliando a diversidade das associa¢Oes participantes em relagdo as presentes no territdrio,
centrando a atencdo na participacdo daqueles actores especialmente relevantes em relacdo a tematica
submetida a participagéo.

Como outros critérios, este critério tera mais ou menos sentido em funcdo dos destinatarios do
processo. Quanto mais selectivos sejam estes processos, menos sentido tera o critério. Isto é, se um
processo participativo esta destinado a um colectivo muito especifico, por exemplo as mulheres
emigradas, este critério terd menos sentido; pois nestes casos 0 processo nao procura chegar a maior
diversidade de populacédo possivel mas sim que se dirige a um grupo especifico.

Como avalia-lo:

a) Percentagem de um determinado colectivo ou grupo social

A avaliagdo realizar-se-4 comparando a percentagem de participantes destes colectivos no processo
com a percentagem destes colectivos na sociedade de referéncia.

Alguns colectivos ou grupos sociais podem ser 0s seguintes:

I. Mulheres

I1. Diferentes grupos de idade (criangas, menores de 30, maiores de 65, etc.)

I11. Imigrantes

IV. Diferentes graus de formacdo (basicos, superiores, etc.)

V. Diferentes classes sociais

VI. Populagdo negra, populacédo indigena, etc.

VII. Diferentes ambitos territoriais (diferentes, bairros, zonas determinadas, etc.)

VIII. Outros em funcéo das caracteristicas do processo e do contexto

Pode utilizar-se para as diferentes sessfes ou mecanismos de participacdo de um processo ou para o
conjunto do processo.

Para utilizar estes indicadores deve prever-se ao inicio do processo a contagem dos participantes
recolhendo esta informacdo. Nalguns casos podemos ter dificultares para

obter algumas destas informacdes (formacéo, classe social).

b) Indice de diversidade

Para avaliar o grau de diversidade entre os/as participantes de um processo de forma agregada, podem
agregar-se os indicadores do ponto anterior em forma de indice.

Por exemplo, seleccionamos trés colectivos (mulheres, jovens e imigrantes) e agregamos a sua
presenga ou auséncia no processo da seguinte forma:

I. Se a percentagem de mulheres € igual ou superior a percentagem de mulheres na sociedade de
referéncia, somam-se 5 pontos, caso contrario ndo se soma nenhum ponto.

Il. Se a percentagem de jovens € igual ou superior a percentagem de mulheres na sociedade de
referéncia, somam-se 5 pontos, caso contrario ndo se soma nenhum ponto.

I1l. Se a percentagem de imigrantes € igual ou superior a percentagem de mulheres na sociedade de
referéncia, somam-se 5 pontos, caso contrario ndo se soma nenhum ponto.

IV. O indice obtém-se da soma dos trés indicadores.

Finalmente podemos dizer que a diversidade ¢ alta se o valor do indice é 15, média se é 10 e baixa se é
50u0.

c) Perfil das organizacoes participantes

Percentagem de diferentes tipos de organizacGes participantes no processo (de vizinhos, empresariais,
sindicais, culturais, desportivas, politicas, etc.) e avaliacdo da sua representacao.

A avaliacdo da sua representacao no processo é em funcao de:
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I. A temética do processo

I1. Os objectivos do processo

Il. A presenca e a representatividade das diferentes organizagfes no contexto social onde se leva a
cabo 0 processo.

Identificacdo de tipologias de organizagBes ndo participantes e avaliagdo da necessidade da sua
participacdo no processo.

Util para processos nos quais os participantes so actores organizados. Também pode utilizar-se em
processos nos quais se combina ou se mistura a participagdo da cidadania organizada com cidadania
ndo organizada; neste caso o indicador deve referir-se unicamente aos participantes organizados.

Este tipo de avaliagdo € preferivel que seja realizada de forma externa.

d) Identificacio de actores e grupos sociais relevantes

Identificar se entre as e os participantes falta algum actor relevante ou chave para o tema que se
submete a participacao.

- Para levar a cabo esta identificagdo de auséncia de actores chave pode ser muito Util ter elaborado
previamente um sociograma.

- Este tipo de avaliacdo é preferivel que seja realizada de forma externa.
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9. Representatividade dos participantes

Em que consiste: Nalguns processos todos ou alguns dos participantes participam em representacao
de actores organizados. Nestes casos, um critério de qualidade democrética consiste em garantir que
estes representantes sejam realmente portadores de um discurso colectivo.

Este é um critério unicamente aplicavel aos processos nos quais se tem em conta, de forma parcial ou
absoluta, a participacdo dos actores organizados.

As garantias de que os representantes sao portadores de um discurso colectivo vém dadas por trés tipos
de elementos:

os relativos ao processo, 0s relativos a organizacdo e os relativos as pessoas que exercem de
representantes. O processo deve facilitar a possibilidade de que os representantes transfiram a
informacdo a sua organizacdo e possam ter debates internos; as organizagdes devem escolher os seus
representantes e participar dos debates internos e o0s representantes devem participar no processo sendo
fiéis as contribuicdes surgidas da sua organizagdo, sem fazer contribuicbes pessoais.

Como avalia-lo:

a) Facilidades para o fluxo de informacao entre os representantes e os representados

Analises da planificacdo do processo (sessdes e cronograma) vendo se este prevé que os representantes
das organizacgGes podem trasladar a informacgéo a

organizagdo, gerar um debate interno e voltar ao processo com as contribui¢des da organizacéo

Este tipo de avaliagdo € preferivel que seja realizada de forma externa.

b) Eleicao dos representantes

Percentagem de organizacdes que escolheram em assembleia 0 seu representante no processo.

Este dado pode ser recolhido através de um questionario realizado aos participantes que sdo
representantes de organizagoes.

c) Fidelidade do discurso dos representantes ao discurso da organizacao

Analisar até que ponto os discursos dos representantes sdo fiéis aos discursos das suas respectivas
organizagdes.

Esta analise pode ser feita mediante entrevistas a membros de organizacfes que ndo exerceram de
representantes da organizagdo neste. Para isso sera necessario dispor das intervengdes no processo dos
representantes da organizagéo (actas).

Também pode fazer-se uma analise comparativa de actas no caso que as organizagOes tenham actas das
sesses e estas sejam acessiveis.

Esta avaliacdo s6 tem sentido se as organizagBes desenvolveram um debate interno em relacdo ao
processo.

Este tipo de avaliagdo requer um esfor¢o importante.
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10. Grau de abertura do processo

Em que consiste: Os processos participativos podem ser abertos a toda a cidadania ou podem
restringir os participantes.

Em principio, abrir os processos ao maior niimero de colectivos e cidadania melhorard a sua
qualidade democrdtica; obviamente, tomando sempre como referéncia a populacdo a quem se dirige o
processo.

Muitos processos tém uns espacos mais restringidos e outros mais abertos, com diferentes funcGes na
maioria dos casos procurando uma maior operatividade no desenvolvimento do processo.

Assim, se um processo tiver alguns 6rgdos restringidos ndao implica que o processo seja restringido se
se contemplam também espacos de participacgdo abertos a toda a cidadania.

Pode ocorrer também que nalguns casos esteja plenamente justificada a restri¢do na participagdo num
processo: pela tematica tratada, pelo publico destinatario, pelo mecanismo de participacdo utilizado,
etc.

Como avalia-lo:

a) Grau de abertura do processo

Identificar se 0 processo é:

1. Aberto: todas as sessOes participativas sdao abertas a toda a cidadania (a qual se dirige o processo).

2. Misto: h& sessdes abertas e sessdes restringidas

3. Fechado: todas as sessdes de participacdo sdo restringidas a uma seleccdo de participantes

Pode aplicar-se também aos diferentes espacos participativos de um processo ou aos 6rgdos de
participacdo de um municipio.

Este tipo de avaliagdo € preferivel que seja realizada de forma externa.

b) Grau de abertura dos espacos de decisiao

Identificar se 0s espagos de decisdo num processo sdo restringidos a uma parte dos participantes ou
abertos a toda a cidadania a qual se dirige o processo.

Este tipo de avaliagdo s tem sentido quando no processo ha espacos de tomada de deciséo.

Este tipo de avaliagdo € preferivel que seja realizada de forma externa.
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C. CRITERIOS RELACIONADOS COM A TEMATICA DO PROCESSO DE
PARTICIPACAO

> Relevancia
> Capacidade de intervencdo da administracéo local

11. Relevancia

Em que consiste: A participacdo deveria aplicar-se a tematicas relevantes para uma comunidade. Os
processos participativos poderdo contribuir a eficacia das politicas publicas quando tratem temas
relevantes para a cidadania.

Como avalia-la:

a) Agenda politica

Identificar se o tema submetido a participacéo forma parte da agenda politica do governo municipal.
Pode identificar-se através da andlise das linhas estratégicas do governo (Programa de Actuacdo
Municipal) ou através de entrevistas aos politicos responsaveis da matéria.

b) Valoracao subjectiva da cidadania

Analisar a percepgdo da cidadania sobre a relevancia do tema submetido a participacao.

Esta avaliacdo pode fazer-se através de um questionario de Auto-avaliacdo aos participantes do
processo. O inconveniente desta metodologia é que unicamente se capta a percepcdo das e dos
participantes, que provavelmente sejam as pessoas que estejam interessadas na mateéria.

Também pode obter-se a informagéo se previamente ao processo participativo foi levado a cabo um
diagnéstico participativo no qual se identifiqguem os principais problemas do municipio.

c) Percentagem do orcamento afectado pelo resultado do processo

Quantidade de recursos afectados pelo resultado em relagdo ao orcamento municipal ou ac orgamento
do ambito temético em questdo.

Quanto maior sejam os recursos afectados pelo resultado do processo, maior serd também a relevancia
do tema submetido a participacao.

Nalguns processos o0 resultado ndo tem uma implicacdo econdmica concreta. E o caso, por exemplo,
dos processos que culminam na definicdo de linha estratégicas ou em planos de accéo plurianuais sem
estabelecimento da quantia no orgamento anual.

Esta informacdo pode ser obtida do projecto ou mediante entrevista ao responsavel politico do
processo.
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12. Capacidade de intervencao da administracio local

Em que consiste: Um processo participativo de dmbito local sera mais eficiente se trata temas sobre
0s quais a capacidade de intervencdo da administracdo local seja muito grande. No caso de ndo ser
assim, o governo municipal implicard a cumplicidade de administracGes supra locais para executar 0s
resultados do processo.

Como avalia-lo:

a) Competéncia de intervencao na matéria

Identificar se o tema submetido a participacdo € ou ndo é de competéncia municipal.

No caso de ndo o ser, identificar se existem ou ndo cumplicidades com administracdes supra locais
para levar a cabo os resultados do processo.

A informagdo pode ser obtida mediante entrevista ao responsavel do projecto e, quando for necessario,
validar a informacdo junto dos responsaveis das administrag@es supra locais envolvidas no processo.
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D. CRITERIOS LIGADOS AS FORMAS DE PARTICIPACAO

> Diagnostico participativo

> Capacidade de proposta

> Grau de participacdo

> Qualidade da informagéo

> Métodos e técnicas de deliberacéo

13. Diagnéstico participativo

Em que consiste: Para poder participar em qualquer processo é bomconhecer o estado da questdo
sobre aquilo no qual se participa.

Assim, é bom partir de um diagndstico que estabeleca os principais problemas e temas de debate. A
qualidade democratica do processo sera maior se este diagnostico se realiza participativamente.

Como avalia-lo:

Identificar se no processo utilizou ou realizou um diagnostico e analisar o grau de participacdo na sua
elaboracdo.

Para analisar o grau de participagdo no diagnostico ver capitulo 15 deste documento.

14. Capacidade de proposta

Em que consiste: Um processo participativo ampliard mais os direitos cidaddos se se permite que as e
os participantes facam propostas. Alguns processos participativos ndo contemplam esta hipdtese
porque metodologicamente foi assim que se decidiu, outros ndo a contemplam porque o objectivo do
processo centra-se noutras fases da elaboragdo de uma politica publica, por exemplo no diagndstico.
Como avalia-lo:

Identificar se o processo contempla ou ndo a possibilidade de fazer propostas Para o fazer pode-se
levar a cabo uma andlise do processo.

Outra boa forma de avaliar este elemento pode ser mediante a percep¢do dos participantes acerca do
processo, quer seja através de um questionario ou de um workshop de avaliacéo.

A avaliacdo pode levar-se a cabo para o conjunto do processo ou para algum dos mecanismos ou
nalgumas das suas fases.
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15. Grau de participacio

Em que consiste: A participacdo da cidadania num processo participativo pode ter diferentes graus.
Arnstein (1969) propds a seguinte gradacao:

Informacao

Comunicagdo

Consulta

Deliberacédo

Deciséo

Nalguns dos casos ndo é facil classificar um processo participativo dentro desta tipologia. Uma
agregacdo da tipologia, como a que segue, poderia facilitar as coisas:

Informagdo — Comunicacao

Consulta — Deliberagdo

Decisdo — Gestdo

Em geral, considera-se que 0s processos que tém poucos elementos de informacdo e comunicagdo ndo
séo realmente processos participativos.

Esta topologia esta pensada como uma escala de menor a maior participagdo da cidadania na tomada
de decisbes. No entanto, tem-se que evitar associar directamente entre 0 maior grau de participacéo e
maior qualidade democratica de um processo. E verdade que, quanto maior foi o grau de participacio,
maior é também a ampliagdo de direitos e responsabilidades cidadds; embora haja muitos outros
elementos que condicionam a qualidade democréatica de um processo participativo.

Os processos deliberativos podem ter uma grande qualidade e um enorme potencial pedagogico,
enguanto que os processos unicamente de decisdo podem ser de muito baixa qualidade em funcgéo de
guem sejam os participantes e quais sejam as restri¢des fixadas na tomada de decisoes.

Como avalia-lo:

Analisar qualitativamente o grau de participacdo do conjunto do processo.

Analisar também qualitativamente os graus de participacdo evidenciados ao longo do processo (se
houve informag&o, se houve deliberagdo, etc.)

Para realizar esta avaliacdo pode ser Util juntar a percepcdo das e dos participantes através de um
questionario ou um workshop.

Este tipo de avaliagdo € preferivel que seja realizada de forma externa.
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16. Qualidade da informacio

Em que consiste: Um bom processo participativo deve oferecer aos participantes toda a informagdo
necessdria para poder opinar e decidir. Por esta razdo deve-se produzir informagéo plural e de
qualidade.

A informacdo deve ser clara e (til, e convém que esclarega os objectivos do processo.

Também é necessario que se utilizem os canais adequados para chegar a todos os participantes
potenciais. Todos devem estar ao corrente do processo participativo e tém que poder aceder a toda a
informagado.

Uma boa difusdo do processo facilita que todos os participantes potenciais possam participar em
maiores condi¢des de igualdade.

Como avalia-lo:

a) Canais de informacio — difusdo

Identificar os canais utilizados: cartazes, cartas, chamadas telefonicas, e-mails, Web, etc.

Identificar as debilidades nos canais de informacéo analisando se esta chega ou ndo a todos os
participantes potenciais.

Analisar qualitativamente o grau com que os canais de informacgdo sdo eficazes para transmitir a
informacéo a todos/as os e as participantes potenciais.

Para fazer esta avaliagdo pode ser (til trabalhar com grupos de discussdo internos e/ou realizar
workshops com o0s participantes.

b) Pluralidade da informacéo produzida

Analisar a pluralidade nas fontes de informacdo utilizadas no processo identificando as diferentes
fontes e as diferentes visdes e opinides sobre o tema submetido a participacao.

Avaliacdo subjectiva dos/as participantes.

Esta pode ser ser recolhida através de um questionario no fim do processo ou sobre algum mecanismo
de participacéo.

Também se pode realizar mediante uma avaliacdo participativa qualitativa.

¢) Claridade e utilidade da informacio produzida

Avaliacdo subjectiva dos e das participantes.

Esta pode ser recolhida através de um questionario no fim do processo sobre algum dos mecanismos
de participag&o.

Também se pode realizar mediante uma avalia¢do participativa qualitativa.

39



17. Métodos e técnicas de deliberacao

Em que consiste: Nos espagos deliberativos costumam-se gerar as desigualdades deliberativas e
comunicativas entre os diferentes participantes. Para paliar essas desigualdades é recomendavel
utilizar técnicas e métodos especificos que ajudem a reduzi-las.

Uma das técnicas mais frequentes é a simples existéncia de um/a moderador/a nos debates. Existem,
para além disso, outras técnicas especificas de trabalho em grupo que facilitam que todos/as os
participantes possam intervir.

Como avalia-lo:

a) Uso de técnicas de deliberacao

Identificar se no processo foram utilizadas técnicas ou mecanismos de participacdo para paliar as
desigualdades nos espacos deliberativos.

b) Possibilidade de exercer a prépria voz

Avaliacdo subjectiva dos/as participantes.

Esta pode ser recolhida através de um questionario no final do processo ou sobre algum mecanismo de
participacéo.

Também pode ser realizada mediante uma avaliagdo participativa qualitativa.

E. CRITERIOS RELACIONADOS COM AS CONSEQUENCIAS DO PROCESSO

> Resultados substantivos

> Implementacédo dos resultados

> Devolucgéo dos resultados

> Melhora das relagdes entre actores

> Capacitacdo

> Geracdo de cultura politica participativa
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18. Resultados substantivos

Em que consiste: Para a legitimidade de um processo participativo é basico que existam resultados
substantivos que respondam as necessidades apresentadas no design do proprio processo.

Como avalia-lo:

a) Tipo de resultado

Identificar a existéncia de um documento de resultados substantivos do processo.

Tipo de resultados obtidos: actas, diagnostico, planos, accfes claras, memorias, etc.

Analisar o impacto dos resultados nas politicas publicas.

Nem todos os resultados tém o mesmo impacto. Assim, as accdes claras, se sdo implementadas,
provavelmente terdo um impacto maior que as actas de um processo

consultivo.

Para levar a cabo esta avaliacdo pode ser Util trabalhar com grupos de discussédo internos.

b) Valoracao subjectiva dos resultados por parte dos participantes

Anadlise participada da utilidade dos resultados do processo, 0 seu impacto e adequago as necessidades
apresentadas pelo processo.

Valoragdo subjectiva dos/as participantes.

Podemos recolher esta informacao através de um questionario no fim do processo ou no fim de algum
dos mecanismos de participacg&o.

Também se pode realizar mediante uma avaliacdo participativa qualitativa.
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19. Implementacio dos resultados

Em que consiste: Os resultados substantivos de um processo participativo devem ser implementados.
Para favorecer que os resultados de um processo sejam verdadeiramente implementados e sejam-no de
forma coerente e fidedigna ao debate participado, costuma ser comum criar um 6érgdo que faca este
seguimento. Pode ser um 6rgdo de nova criagdo no fim do processo ou pode-se aproveitar um 6rgdo ja
existente no processo (por exemplo o grupo promotor plural, se é que existe).

Normalmente trata-se de 6rgéos plurais que representam o conjunto de participantes do processo.
Como avalia-lo:

a) Implementacio dos resultados

Verificar a implementagdo dos resultados tangiveis

Pode ser que a implementacdo dos resultados ndo seja tangivel ou esteja prevista para mais adiante.
Nestes casos pode-se utilizar como instrumento de avaliacdo a verificacdo de se os resultados do
processo foram ratificados institucionalmente pela Assembleia da Camara ou algum outro organismo
institucional.

Esta informacdo pode ser obtida da analise do processo ou através de uma entrevista com o
responsavel politico do processo.

b) Orgios de seguimento

Identificar a sua existéncia ou a revisdo de um 6rgdo deste

tipo e analisar a sua pluralidade.

Em caso de existir o 6rgdo, dever-se-ia analisar o seu papel no processo e validar que, efectivamente,
tem atribuidas funcdes importantes. E interessante ver as medidas que toma o 6rgdo senfo se segue a
implementagdo dos resultados e analisar a sua

capacidade real de presséo sobre o governo municipal.

A andlise das fungdes e a pluralidade do 6rgdo de acompanhamento, no caso de existir, € preferivel que
seja realizada de forma externa.

Pode ser atil que o 6rgdo de acompanhamento, no caso de existir, realize alguma sessdo de auto-
avaliacdo do seu funcionamento ao longo do processo.
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20. Devolucao dos resultados

Em que consiste: Um processo participativo de qualidade deveria prever uma devolugdo dos
resultados no final do processo para que os participantes conhecam os resultados, os validem e
possam dar por terminado o processo. Esta prdtica é um elemento fundamental de transparéncia para
garantir a legitimidade dos processos participativos e aumentar a confianga da cidadania nas
instituicoes.

Como avalia-lo:

Identificar se o processo prevé uma devolugdo.

Analisar o formato da devolugdo de resultados. Isto é, se existe: acto presencial, workshop de
devolucédo, documento enviado aos participantes, carta, etc.

A devolugdo serd mais transparente e desfrutard de uma maior qualidade democrética se é participada e
permite que os participantes ndo s6 sejam informados como possam validar esses resultados.

Esta avaliacdo é preferivel que seja realizada de forma externa.
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21. Melhora das relacoes entre actores

Em que consiste: Para fomentar a cidadania, um processo participativo ndo sé deveria aspirar uns
resultados substantivos mas também deveria fortalecer as relagdes entre os e as participantes.

Se o processo estd bem gerido, este fortalecimento das relacbes sociais permite ultrapassar as
dinamicas de conflito com maior facilidade.

Como avalia-lo:

a) Melhora das relacoes cidadas

Analise do impacto do processo sobre as relagBes sociais: entre cidaddos/as, entre associacdes, entre
cidaddos/as e associagdes, etc.

Valoragdo subjectiva dos/as participantes.

Esta pode ser recolhida através de um questionario no fim do processo ou na finaliza¢do de algum dos
mecanismos de participacgéo.

Também se pode realizar mediante uma avalia¢do participativa qualitativa.

b) Melhora das rela¢des entre administracio e cidadania

Analise do impacto do processo sobre as relagdes entre administracdo e cidadania.

Valoracao subjectiva dos/as participantes.

Esta pode ser recolhida através de um questionario ao final do processo ou na finalizacdo de algum
mecanismo de participacao.

Também se pode realizar mediante uma avalia¢do participativa qualitativa.

c) Melhora das relacoes internas

Analise do impacto do processo sobre as relagdes internas: relagfes entre representantes politicos de
diferentes areas ou diferentes grupos, relagdes entre pessoal técnico de diferentes areas, relagdes entre
politicos/as e técnicos/as, etc.

Para levar a cabo esta avaliacdo pode ser Util trabalhar com grupos de discusséo internos.
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22. Capacitaciao

Em que consiste: Um processo participativo sera de maior qualidade se consegue capacitar 0s
participantes no ambito da participacdo cidadd. A capacitacdo pode ser muito concreta para o tema
submetido a participagdo; mais genérica para conseguir um melhor funcionamento dos processos
participativos em geral (capacidade para falar, entender o funcionamento dos processos participativos,
conhecer o funcionamento da administracdo, etc.) ou mais abstracta sobre a democracia e 0S seus
valores.

Como avalia-lo:

a) Sessdes de capacitacio

Identificar se 0 processo preveé sessdes concretas de capacitagao.

Analisar os objectivos e o formato destas sessfes, quando existam.

Para levar a cabo esta avaliacdo pode ser (til trabalhar com grupos de discusséo internos.

b) Valoracao subjectiva dos participantes

Valoragao subjectiva dos/as participantes sobre a capacitacdo recebida.

Esta pode ser recolhida através de um questionario no final do processo ou no final das sessdes de
capacitagéo.

Também se pode realizar mediante uma avalia¢do participativa qualitativa.

23. Geracao de cultura politica participativa

Em que consiste: Um processo participativo, para fortalecer a cidadania, deve contribuir na geracao
de uma cultura politica participativa entre os e as participantes.

Como avalia-lo:

Valoracéo subjectiva das pessoas participantes no final do processo.

Esta valoracdo pode estar referida a temas como a satisfagdo geral com o processo, a utilidade da
participacdo cidada ou a vontade de voltar a participar.

Esta valoracdo pode ser realizada mediante questiondrio ou mediante algum dos mecanismos
qualitativos de avaliacdo participada.
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6. QUADRO RESUMO DE CRITERIOS DE AVALIACAO

A. Critérios relacionados com a coordenacao do processo
> Consenso

> Transversalidade

> Iniciativa e lideranca

> Integragdo no sistema participativo municipal
> Claridade dos objectivos

> Planeamento e recursos

B. Critérios relacionados com quem participa:
> Quantidade

> Diversidade

> Representatividade

> Grau de abertura do processo

C. Critérios relacionados com a tematica do processo de participacao:

> Relevancia

> Capacidade de intervencdo da administracdo local

D. Critérios relacionados com as formas de participacao:
> Diagnostico participativo

> Capacidade de proposta

> Grau de participacdo

> Qualidade da informacéo

> Métodos e técnicas de deliberacéo

E. Critérios relacionados com as consequéncias do processo:
> Resultados substantivos

> Implementagéo dos resultados

> Devolugéo dos resultados

> Melhora das relagdes entre actores

> Capacitacdo

> Geracdo de cultura politica participativa
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7. ALGUNS ELEMENTOS METODOLOGICOS

A seguir apresentam-se, muito brevemente e sem intencdo de representar uma guia metodoldgica,
algumas das metodologias de avaliacdo que apareceram ao longo do documento.

Existem muitas outras ferramentas de avaliacdo, embora aqui simplesmente se reflectiram-se as mais
comuns.

As metodologias foram divididas em trés tipos:

As de analise técnica metodologias que ndo requerem nem espacos de reflexdo grupal nem espagos
participados.

As de auto-avaliacdo interna: metodologias de reflexdo grupal com actores internos (promotores,
organizadores e coordenadores do processo).

As de auto-avaliacdo participada: metodologias de avaliagdo a partir das opinides e percepc¢des dos
participantes no processo.
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METODOLOGIAS DE ANALISE TECNICO

Registos

Para uma boa avaliacdo de um processo é fundamental registar os participantes e identificar algumas
das suas caracteristicas sociais: sexo, idade, formagdo, nacionalidade...

Para além disto para os/as participantes organizados/as é importante ter constancia da entidade que
representam, o tipo de associagdo, etc.

Também, convém dispor de outros registos relativos a populacéo de referéncia sobre a qual se realiza o
processo: dados socio-demogrdficos, registo de entidades, €tc.

Analise de projecto e de processo

Alguns critérios de qualidade nos processos participativos podem ser avaliados tecnicamente por parte
de algum perito simplesmente através de uma analise do projecto e do processo.

Nestes casos, a avaliagdo ndo requer mecanismos de reflexdo colectiva, pois consiste na simples
identificagcdo de alguns elementos no projecto ou na implementagdo deste.

A anélise de projecto e de processo consiste numa revisdo do projecto e da sua implementacdo ao
longo do processo.

Esta revisdo analitica convém que seja realizada por algum/a perito/a em processos participativos.

Entrevistas a informantes chave

Em qualquer processo podemos identificar algumas pessoas chave que nos podem facilitar muita
informacdo sobre a realidade sociopolitica do &mbito submetido a participacdo. Uma seleccdo plural
de entre 5 e 10 informantes chave pode-nos proporcionar, através de entrevistas em profundidade,
muita informacdo sobre o processo que nos pode ser de grande utilidade para a sua avaliagdo.

Entre os/as informantes chave de um processo havera algumas pessoas que nos proporcionardo mais
informacdo que outras com relacdo a avaliacdo do processo. Neste sentido, os/as informantes mais
relevantes para a avaliacdo serdo as pessoas

responsaveis politicas e técnicas do processo.

O sociograma

O sociograma é uma ferramenta que tem como objectivos, identificar 0 mapa de actores envolvidos
e/ou abrangidos pela temdtica tratada, definindo as relacéoes e influéncias entre si.

O sociograma ndo é mais que uma representacdo grafica onde se projectam um conjunto de nos, 0s
actores (no ambito do Estado, o mercado e a sociedade civil) e as relagfes existentes entre eles).
Trata-se de uma ferramenta descritiva que se pode construir de forma individual ou grupal. E
interessante construi-la com actores chave que possam dar-nos toda a informacdo sobre a realidade
sociopolitica do ambito submetido a participacao.

METODOLOGIAS DE AUTO-AVALIACAO INTERNA

Os grupos de discussao internos

Para tratar determinados aspectos da avaliacdo de um processo participativo pode ser interessante levar
a cabo uma reflexdo colectiva com as pessoas mais implicadas na gestdo e na coordenacdo do
processo.

Estes espacos podem ser criados especificamente para a avaliagdo - no fim do processo ou no final de
alguma das suas fases — e deveriam incorporar 0s técnicos e politicos envolvidos na coordenacdo do
processo.

Quando existem érgdos especificos com fungdes de coordenacdo ou acompanhamento do processo nos
quais, para além de técnicos e politicos, também ha cidaddos/as, pode ser Util aproveitar estes espagos
para a avaliacdo de caracter interno.
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METODOLOGIAS DE AUTO-AVALIACAO PARTICIPADA

O questionario aos/as participantes

O questionario € uma ferramenta para obter percepcdes e valoragoes subjectivas das pessoas
participantes relacionadas com o processo participativo.

Trata-se de um instrumento através do qual os e as participantes podem fazer uma avaliagdo individual
do processo. Isto permite que cada participante se posicione de forma individual mas impede que a
avaliacdo seja fruto de uma deliberacdo e uma reflexdo colectiva. No entanto, também existe a
possibilidade de passar o questionario quando finaliza uma sessdo grupal de avaliagdo do processo.
Embora se trate de uma ferramenta fundamentalmente quantitativa, o questionério permite a
possibilidade de introduzir perguntas abertas de caracter qualitativo.

O questionario permite-nos obter dados quantitativos relacionados com diferentes elementos. No caso
das perguntas fechadas se pode optar por uma bateria de perguntas com escalas de opinido
(muito/bastante/pouco/nada ou valoracdo de 0 até 10 pontos, etc.).

O questionario pode ser passado as e aos participantes ao terminar o processo ou in situ ao finalizar
todos ou algum dos diferentes mecanismos de participacdo desenvolvidos num processo.

Avaliacio participada qualitativa

Desde uma abordagem qualitativa da avaliacdo, existem diferentes metodologias participativas
pensadas para que os e as participantes do processo avaliem diferentes aspectos acerca dele.

A avaliagdo qualitativa permite desenvolver um processo de reflexdo colectiva entre as pessoas
participantes ao redor do processo participativo e isto proporciona um grande valor acrescido a
avaliagdo.

Para além disto, desde a avaliacdo qualitativa aparecem elementos de maior pormenor, elementos mais
especificos do processo em questdo, aparecem argumentos e explicacBes sobre o porque é que
algumas coisas funcionaram bem e outras ndo, etc. O método qualitativo permite uma melhor
incorporacdo na avaliagdo dos elementos mais subjectivos e dos que sdo dificilmente mesuraveis.
Muitos destes elementos perdem-se numa avaliagdo quantitativa e s6 podem ser recolhidos através de
métodos qualitativos.

A avaliacdo participada qualitativa pode ser levada a cabo através de workshops ou jornadas
especificas para a avaliagdo ou bem in situ quando finalizarem determinados mecanismos grupais de
participacdo. Também podem ser gerados grupos de discussdo especificos ou aproveitar alguns dos
Orgéos do processo, se 0s hd, para realizar sessdes de avaliagdo.
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ANEXO 1 : TABELA RESUMO

Metodologias de avaliacéo

Coordenacéo

Critério

Registos

Analise de
projecto

informante
Sociogram
Grupos
internos

io

participant

part.

Consenso

Aceitacdo politica

x| Entrevistas

Aceitacdo social

x

<> Avaliacdo

Aceitacdo técnica

X
X

Transversalidad
e

Grau de implicacéo
das diferentes
tarefas

Espacos de
transversalidade

Iniciativa e
lideranca

Iniciativa

Lideranca

Grupo  promotor
plural

Integracdo  do
sistema

Relacéo com
outros processos

Uso de 0rgdos
existentes

Claridade  dos
objectivos

Andlise de
objetivos

Cumprimento  de
objetivos

Planeamento e
recursos

Planificagdo e o
seu cumprimento

Recursos
econémicos

Pessoal

Quem participa

Quantidade de
participantes

Percentagem de
participantes

Percentagem de
atores organizados

Assistentes entre a
seleccdo

Diversidade de
participantes

Percentagem de
diferentes grupos

indice de
diversidade

Perfil das
organizagoes

Actores relevantes

Representativid
ade

Facilidades para a
comunicacao

Eleicdo dos/as
representantes

Discursos  dos/as
representantes
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Abertura do

participativa

Grau de | processo
abertura Abertura dos
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Agenda politica
Relevancia Valoracdo cidadd
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orcamento afectado
Capacidade Competéncia
intervencao
© Diagnostico Diagnostico
3 | participativo participativo
e | Capacidade de | Capacidade de
W | proposta proposta
Grau de | Grau de
participacao participacao
Canais de
informacéo -
difusdo
Qualidade  da | Pluralidade da
informacéo informacao
Claridade e
© utilidade da
= informacao
b= Uso de técnicas
g8 deliberativas
g | Metodos Possibilidade _de
o | deliberativos P
= exercer a propria
S voz
Tipo de resultados
Resultados Valoragdo cidadd
resultados
| x Implementacdo
mplementacéo Broa g
resultados rgaos €
acompanhamento
x Devolucéo de
Devolucéo
resultados
RelacGes cidadas
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SEGUNDA SESSAO: AVALIACAO DA PARTICIPACAO

Texto 1:

POLITICAS PUBLICAS

(texto elaborado para 0 modulo de Belo Horizonte)

1. Definicao conceitual

Expressdo da postura do poder publico em face dos problemas e dos diferentes atores
que compdem o cenario de sua intengdo de dar respostas inerentes ao papel do Estado na
relagcdo com a sociedade.

1.1 ConsideragOes gerais

As politicas publicas tém seus ajustes e alteracBes, ou seja, uma dindmica, em
conformidade com a contextualizagéo da sociedade e suas demandas.

O Estado deve ser visualizado como um sistema de fluxo permanente, inteiramente
diferenciado, sobre o qual também repercutem diferentemente os principios, as normas
filosofias e valores, bem como as préprias necessidades e contradi¢des da sociedade.

2. Funcoes que sustentam as politicas publicas

Planejamento: concepgdo ou formulacéo das politicas;
Orcamento: alocacdo de recursos para viabilizag¢do das politicas;
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Execucao: implementacdo ou operacionalizacdo das medidas para realizacdo das politicas
publicas.

Atividades de formulagdo e implementacdo estdo no bojo da dicotomia classica entre
politica e administracdo e importam a ocorréncia de inter-relagdo entre papéis politicos e
administrativos, sendo esta uma dicotomia de carater prevalente.

2.1. Formulagéo de Politicas Publicas — Planejamento

As politicas publicas devem ser a expressdo pura e genuina do interesse geral da
sociedade, o0 que, num processo legitimo, pressupde que seja a demanda social auscultada em
instancias democraticas, enfrentada de forma realistica pela instituicdo formuladora e
solucionada a luz do possivel consenso entre os atores sociais a partir de eficaz fluxo de
informagdes.

O “Planejamento sob a perspectiva democrética é, pois, o exercicio 4rduo de combinar
demanda social, determinacdo politica e conhecimento técnico da realidade, o que poderé
levar a decisBes capazes de reverter situacOes insustentiveis de privagdo e desigualdade.”
(SIMOES PIRES, p. 173)

Segundo José Maria Almeida Martins Dias, cientista da Administracdo Publica, citado
por SIMOES PIRES, “Problemas, crises e mudancgas sdo resolvidos por meio de bens,
servigos, politicas e decisdes, que serdo melhores se forem convenientemente planejados”.

Cabe ao técnico, no planejamento, a viabilizacdo das opc¢Ges assumidas pelo centro decisorio,
observada a seguinte sequéncia:

a) equacionamento (varidveis para tomada de decisdes x alternativas possiveis com
discernimento e com qualidade);

b) decisdo (escolha de alternativas);

c) operacionalizacdo (detalhamento das atividades necessarias as decisfes tomadas,
consubstanciadas pelos planos, programas, projetos);

d) acBes (providencias para transformar em realidade o que foi planejado, acompanhamento,
controle e avaliagdo que realimentaré o ciclo);

Assim, os programas sdo condicionados pelas decisdes e o “sentido condicional dos
programas como premissas de decisdo” envolvem aspectos que se verificam no
comportamento social.

2.2. Alocacéo de recursos — Orgamentacéo
Orcamentacdo segue-se & fungdo do planejamento. Consiste em estimar a receita e
fixar a despesa projetando-as ao longo de um periodo para buscar a sustentacdo monetéria
para o planejamento realizado. De acordo com as legislagdes orgamentérias da localidade.
2.3. Realizagéo da Alocacdo — Execucao
Execugdo — Materializacdo dos objetivos e metas definidos anteriormente. Deve
originar elementos de avaliagdo e redefini¢do das politicas publicas em curso.

Nessa funcdo o foco estd em arrecadar e “Gastar” as receitas previstas na realizacéo
das despesas fixadas.
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3. Politicas Publicas X Estatuto da Cidade — Participacao

Importante frisar que nos termos do artigo 2°do Estatuto da Cidade, por meio da
expressao das diretrizes gerais da politica urbana, tem-se a imposi¢do da participagdo da
populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento dos planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (inciso Il desse artigo).

Nesse sentido se destaca a conceituagdo estruturada pelo Banco Mundial, na qual “a
participacdo € um processo por meio do qual os individuos e as instituicGes afetadas por
iniciativas de desenvolvimento podem influenciar a tomada de decisdes e a alocagdo dos
recursos relacionados com essas iniciativas”. Esta traz a luz o conceito de influenciar como
elemento central que nos remete & analise dos niveis de participacio.

Nesse sentido se faz necessario avaliar, 0s oito niveis de participagdo comentados por
Bandeira, a saber:

a) Manipulacio: nivel mais baixo, ndo-participacéo, ocorre doutrinagéo;

b) Informacao: comunica¢do numa s6 dire¢do, sem retornos ou poder de negociacao;

c) Consulta: comunicacdo bidirecional; manifestacdo de sugestdes e preocupacdes séo
expressas pelos participantes, mas sem a certeza da utilizacdo de suas contribuicBes. Os
envolvidos estdo participando da participacdo. Aqui ocorrem 0s encontros com agendas
definidas, as audiéncias publicas e as pesquisas de opinido.

d) Formacido de consensos: interacdo para obter compreensdo mutua e alcangar posicoes
negociadas aceitaveis para todo o grupo. Critica: grupos mais vulneraveis tendem a silenciar
ou concordar passivamente.

e) Deliberaciao: consensos implementados como resultado de delibera¢Bes coletivas, inicios
da divisdo de responsabilidade sobre os possiveis resultados. As negociacOes refletem
diferentes graus de influéncia exercida pelos varios individuos ou grupos.

f) Reparticdo de riscos: a partir formacdo de consensos hd avango em relacdo ao aspecto
decisorio para abranger os efeitos de seus resultados. Definicéo e possibilidade de cobranca de
responsabilidade sdo indispenséaveis nesse nivel.

g) Parceria: relacdo entre iguais, que trabalham por um objetivo comum. Igualdade de
respeito entre as partes.

h) Autogestao: nivel mais elevado de esforgos participativos, no qual as partes interagem em
processos de aprendizado que otimizam o bem-estar dos envolvidos.

Tocante a participacdo o cuidado € a tendéncia a igualar participacdo com deliberacéo eis que
é essencial que a aplicacdo dos procedimentos de participacdo seja orientada por uma sincera
intengdo de proporcionar & comunidade influéncia real sobre as decisbes e sobre a
implementacdo das acOes dela decorrentes. (Bandeira,1999,p. 68)

55



4. Politica Pablica e Programas de Politicas
4.1 Politica

Refere-se aos grandes objetivos e eixos estratégicos de atuacdo a longo prazo. EX.:
educacéo.

4.2 Programas de Politica:

Ac0es e projetos de uma determinada area ou setor social. Explicitam-se problemas,
finalidades, objetivos, metas, prazos, meios e formas de atuacdo. Ex.: Educacdo infantil.

4.3 Classificagdo das Politicas

Toma-se como referéncia a maneira pela qual os grupos de atores afetados supdem que
0 programa/projeto os afetara/beneficiara e a distribuicdo de beneficios e custos.

a. CONCENTRADA:
VOLTADA A UM GRUPO DELIMITADO DE ATORES
Ex.: Politica salarial para professores municipais. Grupo especifico, bem determinado.

Os beneficios individuais tendem a ser significativos. Neste tipo de politica o incentivo a
participacao tende a ser maior

b. DIFUSA:
VOLTADA A UM NUMERO MAIOR DE ATORES

Ex.: ORCAMENTO PARTICIPATIVO - os custos e beneficios individuais s&o pouco
significativos enquanto os ganhos coletivos tendem a ser maiores. Neste tipo de politica os
incentivos a participacdo tem de obedecer a critérios mais solidarios do que individuais. O
desenho institucional do OP trabalha dentro desta ldgica e busca incentivar a participacao
direta da populagéo e uma distribui¢do mais equilibrada de recursos.
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Texto 2:

PLANEJAMENTO

Ronaldo Luciano C. Correia *

Diante dos desafios do mundo de hoje j& ndo se justifica a existéncia de organizacoes
hierdrquicas e verticalizadas; emergem estruturas horizontais com a definicdo clara de
politicas que possibilitem a fluidez das informagdes, o trabalho em equipe com uma melhor
distribuicéo de responsabilidades e a democratizagdo da tomada de decisOes, enfatizando-se a
coordenacdo de agdes entre os diferentes setores da organizagao.

Essa concepcdo de estrutura da organizacdo se relaciona com o conceito de
"empoderamento”, tdo falado, e que na realidade significa: poder com os outros, poder em
conexdo, poder em relagdo. Esse conceito nasce de uma proposta de desenvolvimento
sinérgico e ndo hierarquico, que se estabelece atraves de relacbes muatuas de poder entre o
pensar e o agir, o decidir e o executar, assumindo como principio que a efetividade de um
processo esta na capacidade de entender que o poder emana da responsabilidade de cada um e
ndo da posicdo hierarquica que ocupa na organizagdo. Todos tém um nivel de
responsabilidade, que se transforma em co-responsabilidade na tomada e execucdo das
decisoes.

O conceito de empoderamento esta relacionado com o de potenciacdo. Ao exercer 0
poder de forma cooperativa estou potencializando os demais, a0 mesmo tempo que a mim
mesmo. Essa inter-relacdo se estabelece a partir da identificacdo de objetivos comuns e/ou
complementares cuja realizagdo se assegurara com a participagdo de todos os envolvidos no
processo, possibilitando uma maior coeréncia entre o discurso e a pratica.

Numa perspectiva de uma metodologia participativa que vise 0 empoderamento dos
parceiros nos mais diferentes niveis, através da atividade de planejamento, podem-se criar as
condicOes de participacdo para as diferentes instancias da organizacdo: direcdo, setores de
gestdo e execucdo, entidades mantenedoras ou de cooperagdo e beneficiarios.

A pratica do empoderamento no interior da organizacdo potencializa as diferentes
habilidades e capacidades, criando condigdes para uma maior otimizagéo e racionaliza¢do dos
recursos tanto humanos como materiais e financeiros. Em um nivel mais amplo, a articulagédo
com as diferentes instancias da sociedade permite uma ampliacdo da capacidade de ac¢do, uma
complementariedade de experiéncias e especialidades, diminuindo custos e permitindo um
trabalho com mais qualidade.

O planejamento participativo ndo dispensa uma coordenagéo que vai exercer um papel
de lideranga que é o de articular e catalizar os diferentes interesses e potenciais, no sentido de

! Filésofo, Mestre em Histdria, professor e técnico da PBH — Minas Gerais Brasil.
Material utilizado na Escola da Participacgéo - 2004
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que cada parte envolvida tenha uma forma de participagéo nas deliberacdes e se responsabilize
pelos resultados. A lideranca é incentivadora, dinamizadora, facilitadora do processo, tendo
como principal instrumento a informagdo e a formacdo nos mais diferentes niveis.

Trabalhar um processo participativo de planejamento permite:

» Maior consciéncia sobre a missdo da organizacao,

« Um melhor entendimento da estrutura da organizacéo e da relacdo do ambiente interno
com o contexto social, econdmico e politico.

e A criagdo de novos instrumentos de andlise e previsao;

» Estabelecimento de critérios para a defini¢do de prioridades e alocacao de recursos;

o Formas de aprendizado reciproco;

o Uma melhor compreensdo das dificuldades enfrentadas nas diferentes instancias da
organizagdo e maior cooperagdo entre elas;

 Uma maior cooperacdo entre as diferentes instancias no sentido de obter maior
eficiéncia e eficacia, abrindo caminhos para novas formas de gestdo, aumentando a
capacidade de resposta as demandas tanto internas como externas;

e Uma otimizacdo dos recursos disponiveis, possibilitando uma relagdo mais positiva
entre custos e beneficios, diminuindo o peso dos gastos administrativos;

» A definicdo clara de fungdes e a articulacdo funcional e operativa entre as diferentes
instancias

« Uma consciéncia da globalidade e interdependéncia entre as diversas atividades.

« Uma consciéncia da responsabilidade de cada um na obtencdo dos resultados.

O Planejamento participativo permite coordenar idéias, agdes, perspectivas e compartilhar
preocupacOes e utopias, em vez de priorizar a conformacdo de instancias formais e estéaticas.
N&o cremos que haja um "modelo™ para isso. De acordo com as caracteristicas proprias de
cada coletivo, encontrar-se-4 0 mais adequado. Em todo caso, deve contribuir para maior
eficacia, clareza e profundidade no que se faz.

Planejamento Participativo Urbano
1. Introducao

A concepcéo de planejamento urbano deve ser repensada pelos gestores municipais, no
momento em que se compreende este planejamento sob a forma de um instrumento capaz de
servir como referencial de decisGes municipais. Haja vista, que muitos de seus problemas
socio-politico-econdmicos e fisico-territoriais extrapolam as divisas municipais e podem ser
enfrentados com mais eficiéncia, eficacia e efetividade de maneira conjunta, através de uma
abordagem sistémica, que possibilita atender de maneira diferenciada todos os atores sociais
envolvidos, de acordo com suas necessidades e caracteristicas especificas.

Assim, com base na concepgdo de planejamento urbano pode-se compreender a
relacdo do todo com as interagdes municipais. Este fato deve-se a uma melhor compreenséo
das cornubacdes existentes entre os municipios dentro de um processo holistico de utilizacéo e
ocupacao do espacgo geo-econdmico em que estes se encontram inseridos de forma ordenada e
auto-sutentada.

Percebe-se desta forma, que um planejamento urbano deve buscar evidenciar alguns
fatores de extrema importancia no momento de sua implementagio como: um
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desenvolvimento sustentivel, equilibrado e integrado. Para isto, faz-se necesséario o
entendimento de que o planejamento urbano deve ser participativo e que viabilize ao processo
de gestdo municipal uma integragdo horizontal e vertical de todos os atores sociais envolvidos.

A implementagdo de um planejamento urbano participativo na gestdo publica
municipal deve tornar-se viavel quando este enfatiza uma abordagem descentralizada e
valoriza a capacidade técnica.

Além do que, priorize ainda a geragédo de parceiros na formacédo de equipes de trabalho
multidisciplinares constituida de gedgrafos, gedlogos, engenheiros agrimensores, agronomos e
florestais, cartografos, bidlogos, economistas, administradores, contadores, arquitetos, ente
outros profissionais das diversas areas da cognicdo humana, que tenham como objetivo
precipuo gerar informagOes concretas e atuais, capazes de auferir a devida sustentacdo ao
processo decisorio.

No sentido restrito, planejamento € a elaboracdo de planos. PLANO € o conjunto de
acOes para, dentro de determinados prazos e recursos, atingir objetivos pré-estabelecidos.

2. Para que Planejar?

» Para superar os problemas;

» Para garantir o uso democréatico dos recursos e materiais existentes;

» Paratornar a cidade um beneficio coletivo;

» Para que todos os cidaddos assumam a tarefa de construir um futuro melhor para a
cidade, promovendo a garantia de direitos.

3. Etapas para um Processo de Planejamento

3.1 LEITURA DA REALIDADE LOCAL
» ldentificar os agentes que influenciam na urbanizacéo, e seus papéis nos processos de
construgdo da cidade;
» ldentificar problemas, demandas e potencialidades;
» ldentificar oportunidades e instrumentos que podem ajudar a superar dificuldades.
Exemplos: Planos Diretores; OP; Orgamento Participativo da Habitacdo (OPH) e Plano
Global Especifico (PGE).

3.2 ESTABELECER PACTOS E ACORDOS

» Definir eixos estratégicos de intervencao;

» Definir planos e projetos prioritarios;

» Definir agdes e compromissos de cada um dos agentes ou segmentos envolvidos.
Exemplo: os critérios para a distribuicdo de recursos buscando maior equidade no
desenvolvimento urbano e social das diferentes regionais seguindo os indicadores:
Populagéo + indice de Qualidade de Vida Urbana (IQVU).

3.3 IMPLEMENTACAO

» Executar politicas, planos e projetos;

Exemplos: Prefeituras e Empreiteiras

* Acompanhar e monitorar a execugdo das agOes previstas.
Exemplo: COMFORCA/Conselhos
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3.4 AVALIACAO E REVISAO
» Auvaliar os objetivos, as agdes e os resultados alcangados para redefinir procedimentos.
Exemplos: Técnicos e COMFORCA/Conselho
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TERCEIRA SESSAO: IMPACTO DA PARTICIPACAO

Texto 1:

Diputacié I Seminério Internacional da Participacdo Cidada
Barcelona

rede de municipios Administracdo local, politicas, pessoas

Este documento € uma contribui¢do de Joan Subirats, actual director do Instituto de Governo e
Politicas Publicas da Universidade Autonoma de Barcelona, com o objectivo de propiciar um
debate e reflexdo sobre a participacdo cidada vinculada as politicas publicas. Este trabalho
insere-se  no marco do projecto II SEMINARIO INTERNACIONAL DA
PARTICIPACAO CIDADA, ADMINISTRACAO LOCAL, POLITICAS, PESSOAS
promovido pela Diputaci6 de Barcelona. Os principais objectivos deste Seminario sdo
propiciar um espaco de analise, reflexdo, trabalho, debate entre profissionais (universidades,
empresas, administracdes e responsaveis politicos no ambito da participagdo dos cidadaos e
cidadas), bem como gerar processos de inovacdo democratica, e, a partir destas reflexdes e das
acgdes a empreender, identificar novos desafios e novas oportunidades a serem incluidos na

agenda politica dos préximos anos.

Este Seminario organiza-se em duas fases: uma virtual (que se desenvolvera até ao fim de
Junho) e uma presencial. Os interessados em participar activamente no debate on-line devem
aceder ao website: http:/www.otdp-barcelona.net/sipc onde poderdo efectuar o correspondente
registo.

Centro para a Participacdo Cidada

Direccdo de Participacdo Cidada

Diputacié de Barcelona
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POLITICAS PUBLICAS LOCAIS DE PARTICIPACAO CIDADA

ELEMENTOS PARA DEBATE

Joan Subirats!

Instituto de Governo e Politicas Piablicas - UAB

Documento provisorio de trabalho. Marco, 2007

A participacdo cidada converteu-se paulatinamente em um conceito que serve para tratar de
explicar accOes dirigidas a melhorar a legitimidade das actuacBes das institui¢cbes publicas,
bem como expressa a reivindicacdo de entidades e associagbes que requerem maior
protagonismo nos processos de tomada de decisGes. Ouvimos falar também de participagdo
cidadd como uma ferramenta para melhorar a definicdo e a concretizacdo das politicas

publicas. Em muitos ambitos, ouvimos falar gue a participacdo cidada é a resposta, mas nem

sempre fica claro qual é a pergunta ou o problema gue origina este tipo de resposta. Nesta

contribuicdo ao Seminério Internacional de Democracia Participativa queremos incorporar ao

debate algumas notas sobre o facto de haver uma «politica publica de participacdo cidada»

cada vez mais presente em um nimero maior de governos locais, bem como realizar avangos
na avaliacdo do papel da participacdo no processo de elaboracdo das politicas publicas locais e
no valor acrescentado que tal participagdo produz no que se refere a melhoria dos problemas

das comunidades locais.

! Este documento é fruto do trabalho colectivo desenvolvido pelo IGOP ao longo dos dltimos anos sobre temas relacionados com a

participagdo. Quero agradecer especialmente as contribui¢des de Marc Parés na elaboragdo deste texto.
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Em primeiro lugar, quisera que delinedssemos juntos certos elementos constitutivos de uma
politica publica local para melhor circunscrever o ambito deste debate. Para assim melhor
podermos questionar-nos sobre as caracteristicas de uma politica publica local de participagéo.
Uma vez delineado este marco, cabera remarcar os elementos da evolugdo das politicas
publicas nos dltimos anos e o papel que vem sendo desempenhado pela participacdo cidada
nas mesmas, e, finalmente, assinalar alguns elementos de debate e de futuro.

1. As politicas publicas locais

1.1 Elementos das politicas publicas

Toda politica puablica se dirige para a resolugdo de um problema publico que é reconhecido

como tal na agenda de um determinado governo. Trata-se, portanto, da resposta do sistema

politico-administrativo diante de uma situacdo da realidade social considerada politicamente

inaceitvel e que precisa ser melhorada. Ndo deve ter um carécter forgosamente reactivo, ja

que uma politica pode querer antecipar-se a temas tidos como significativos pela comunidade.
Cabe também assinalar que, mesmo sendo imprescindivel a formalizagcdo «publica» ou
institucional de uma politica, se pressupde naturalmente a presenca e a participagdo de actores
do ambito social e econdmico no processo de elaboragdo e implementacdo, os quais

expressam as suas visoes e defendem os seus interesses em relacdo ao problema em quest&o.

Como definiremos uma politica publica? Utilizaram-se ja diversos tipos de definigdes:
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e «Uma politica pablica é aquilo que os governos fazem ou aquilo que decidem néo fazer.»
(Dye).

e «Uma politica publica é o resultado da actividade de uma autoridade investida de poder
publico e de legitimidade governamental.» (Mény y Thoenig).

e «Uma politica publica € um programa de ac¢do promovido por uma ou vérias autoridades
publicas ou governamentais num ambito sectorial da sociedade ou num espaco territorial
determinado.» (Thoenig).

e «Uma politica publica estd conformada por actividades dirigidas para a solucdo de
problemas publicos num determinado meio e nas que participam actores politicos e sociais
com interaccfes mais ou menos estruturadas e que evoluem ao longo do tempo.»
(Lemieux).

Séo definicdes diferentes, mas querem salientar certos elementos como podem ser a presenca

de actores, alguns deles forgosamente investidos de poderes publicos, ou a natureza publica

dos problemas a resolver. Numa visdo que pretendesse incluir aspectos mais operacionais,

podemos dizer que uma politica pablica seria:
uma série de decisdes ou de acgdes, intencionalmente coerentes, assumidas
por diferentes actores piiblicos e, as vezes, ndo piublicos (com recursos, nexos
institucionais e interesses diferentes) que pretendem resolver (ou ajudar a
evitar) especificamente um problema politicamente definido como colectivo.
Este conjunto de decisdes e de accoes resultard em actos formais, mais ou
menos obrigatorios, que pretenderdo alterar o comportamento dos grupos
sociais que se considera que originaram o problema colectivo a resolver
(grupos objectivo), com o fim de favorecer grupos sociais que sofrem os efeitos

negativos do problema em questdo (beneficidrios finais).
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De certo modo, uma politica publica pode ser entendida como uma espécie de hipétese causal.

Se fizermos isso, acontecerd aquilo e chegaremos a uma nova situagdo que consideramos mais
positiva do que a situacdo de partida. Até ao presente momento, ndo falamos sobre a
participacdo, ja que, embora tenhamos incorporado uma variedade de actores na configuragdo
da politica publica, ainda ndo pardmos para reflectir sobre quem decide e de que maneira
decide.

Como podemos observar, esta no¢do de politica publica inclui um elevado numero de
actividades normativas e administrativas que procuram melhorar ou solucionar problemas
reais. Os efeitos pretendidos dependeréo, portanto, de um conjunto de decisdes complexas que
interligam os poderes publicos e o demais actores. Aqui, mais uma vez, poderemos observar o
grau de envolvimento/participacdo de diversos actores nos aspectos mais operativos ou de

implementacéo.

E a este conjunto de decisdes e accdes que definimos como «politica plblica», sempre que se
trate de decisbes nas que participem actores publicos (ainda que também participem outros
actores ndo publicos) e que pretendam orientar 0 comportamento de uma determinada
populacdo objectivo a fim de que um problema colectivo, que se quer evitar ou que a
sociedade ndo esta habilitada para resolver autonomamente, possa ser resolvido ou minorado

por meio de um esforco conjunto.
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Assim sendo, a politica publica incorpora decisdes correspondentes a todas e a cada uma das
etapas da accdo publica e inclui tanto regras gerais e abstractas (leis, decretos, ordens, etc.)
como actos individuais e concretos que decorrem durante a execugdo das mesmas (decisdes
administrativas, autorizagOes, subsidios, etc.). Por conseguinte, qualquer politica publica
estabelece, por accdo ou por omisséo, as vias pelas quais os cidaddos participam ou ndo nas

diferentes fases do processo de elaboracédo, deciséo e posta em préatica da politica.

Portanto, poderiamos dizer que desde o ponto de vista teérico, uma politica publica apresenta

0s elementos essenciais que se indicam abaixo:

- solucdo de um problema publico ou intengdo de antecipa-la.

- existéncia de grupo objectivo na origem de um problema publico.

- uma coeréncia pelo menos intencional.

- existéncia de diversas decisdes e actividades, bem como a participacdo de diversos actores
envolvidos.

- programa de intervencdes.

- papel chave dos actores publicos.

- aexisténcia de actos formais.

- instrumentos de accdo capazes de incorporar doses variaveis de obrigatoriedade no

respeitante as decisdes e actividades, e mecanismos diversos de seguimento.
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Qualquer politica publica pode ser objecto de analise desde diversos angulos. Na tabela abaixo

(ver tabela 1) propdem-se alguns elementos a serem considerados desde uma perspectiva

analitica que leve em conta a variavel Participacdo Cidada.

Tabela 1: Sequéncia de uma politica publica

SEQUENCIA 1? fase 27 fase 37 fase 4° fase 5% fase
TERMINOLOGIA Surgimento dos Inclusdo na agenda  Formulag&o e Implementacdo da Avaliagdo da
problemas adopgao do politica politica
programa da
politica
CONTEUDO Surgimento de um Selecgéo (filtro) Definicéo do Aplicagdo das Determinacéo dos

problema

Percep¢do do
problema

Definicéo do
problemae
identificacdo das
suas possiveis
causas

Representacdo do
problema

Demanda de acgdo
publica

dos problemas
emergentes

Esquema de
formulacéo do
modelo causal

Respostas dos
poderes publicos
aos problemas que
se consideram que
devem ser objecto
de uma politica

«modelo causal»

Definicéo da ou das
solucdes adaptadas
ao problema e
aceitaveis

Processo de
confrontagdo entre
as solugdes ideais e
0S meios
disponiveis
Escolha dos
instrumentos de
accéo

solugBes escolhidas

Accdes dos agentes
administrativos
responsaveis da
implementacéo

eventuais efeitos da
politica

Avaliagdo da
eficécia, da
eficiéncia, da
pertinéncia em
relacdo ao
problema inicial
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PRINCIPAIS
QUESTOES DA
ANALISE DESDE O
PONTO DE VISTA
DA PARTICIPACAO
CIDADA

Como se chegou a
ter consciéncia do
problema?

Foi a partir de uma
questdo promovida
pela accéo cidada?

E uma necessidade
real?

Quem tomou a
iniciativa?

Quais sao 0s
factores que
fizeram com que o
Governo
promovesse uma
accdo para
enfrentar o
problema?

Qual foi o grau de
influéncia dos
actores sociais na
inclusdo do
problema na
agenda?

Quais foram as
solucdes propostas
e aceites pelo
Governo e 0
Parlamento?

Quais foram os
processos aplicados
para formular estas
solucoes?

Planeou-se
formalmente a
participagéo
cidada? E, em caso
afirmativo, como?

Se ndo se planeou
formalmente, a
politica foi
formulada desde
uma légica de
policy network?

Se foi elaborada
participativamente,
isso condicionou o
resultado da
politica?
Melhorou-a?
Atende melhor o
problema em
questdo?

Ganhou
legitimidade?

Aplicaram-se as
decisdes do
Governo e do
Parlamento?

Os actores publicos
participam na
implementagéo?

Em caso
afirmativo, que
papel
desempenham?

Podem influir na
posta em prética?

Quais foram os
efeitos directos e
indirectos da
politica?

Como se poderia
avaliar a
participacao cidada
durante o
processo?

Foi positiva?
Constitui um factor

a ser considerado
no futuro?
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1.2 E uma politica local? Elementos de mudanca na agenda das politicas publicas

locais

Uma politica publica pode-se originar num determinado ambito de governo e desenvolver-se
tdo-somente neste &mbito ou pode ser partilhada, tanto pelo que se refere a sua defini¢do como
0 que se refere ao seu desenvolvimento, por diferentes esferas ou &mbitos de governo. Cada
vez é mais comum ouvir falar de «governo multinivel» para se referir a uma mescla de
responsabilidades e atribuicdes de diferentes esferas de governo em determinadas politicas e
programas publicos de ac¢do. Mas, para além deste elemento, que é mais ou menos

significativo segundo os dmbitos sectoriais que consideremos, a verdade € gue as politicas

publicas locais tém caracteristicas préprias.

Todo governo democrético nas suas diferentes esferas de governo (estatal, regional, local)
promove um conjunto de politicas publicas com o objecto de dar respostas a problemas e a
situagcdes que vdo sofrendo muitas mudancas ao longo do tempo e nos espagos onde se
inserem. Ndao é preciso insistir em que, nestes Ultimos anos, o contexto social, econémico,
tecnoldgico e cultural tem apresentado caracteristicas radicalmente novas, até ao ponto de que
podemos falar de mudanca de época. Isto tem consequéncias muito significativas nos ambitos
tradicionais de socializacdo e de convivéncia (familia, escola e trabalho), bem como no
funcionamento das instituicbes e organizagdes sociais e politicas. Em geral, as novas
desigualdades que aparecem na nossa sociedade se apresentam de forma menos agregada (em
ambitos como a informagdo, a formacéo, etc.) e incidem sobre uma crescente diversidade de

individuos e de grupos sociais. Todas estas mudancas significaram também um notavel

conjunto de erosdes na legitimidade das instituicdes representativas tradicionais.
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Como se situa 0 espaco local nesta nova situacdo? Numa primeira hipotese pensariamos no
seu enfraguecimento, ja que o quase total monopdlio do Estado no &mbito europeu, o reforgo
das instituicdes globais (OMC, FMI, BM, etc.) ou o evidente refor¢o da esfera regional para
0s processos de «devolution» nos fariam pensar assim. Mas, diversos factores produziram
uma resignificacdo dos elementos territoriais e de proximidade, reforcando as oportunidades
dos ambitos locais. Por um lado, o velho fordismo produtivo foi sendo substituido por novos
modelos de desenvolvimento que revalorizam os aspectos ecoldgicos e enddgenos e, portanto,
reforcam as especificidades territoriais. Por outro lado, a estrutura social foi sofrendo
fragmentagdes e tornou-se ainda mais complexa, com o surgimento de mais dindmicas de
individualizacdo e com demandas sociais mais heterogéneas e especificas. Tudo isto requer
respostas também mais individualizadas e concretas, dificeis de se levar a pratica se ndo for
atraves de logicas de proximidade. A vida quotidiana, os temas de género, as exigéncias de
compatibilizar trabalho e familia, apontam também para dindmicas que, por for¢a, devem ser
empreendidas a partir do &mbito local. E mesmo os processos de homogeneizagéo cultural
global encontraram respostas que reforcam os aspectos de identidade e de sentimento de

pertenga comunitaria. A sociedade poés-industrial oferece, portanto, novas estruturas de

oportunidades aos espacos locais neste contexto territorial globalizado.

E neste contexto onde nos Gltimos anos as politicas piblicas em geral e as locais em particular
tém-se transformado. Podemos afirmar que o bem-estar vai deixando de ser hoje uma
reivindicagdo global para se converter cada vez mais em uma demanda pessoal e comunitaria,

articulada em torno da vida quotidiana e nos espagos de proximidade. Os problemas e as

expectativas vividas através das organizacoes sociais primarias requerem solucdes concretas,

mas sobretudo solucdes de proximidade. Cada vez se torna mais dificil para os ambitos

centrais de governo dar respostas universais e de qualidade as demandas de uma populagéo
menos indiferenciada, mais consciente das suas necessidades especificas. E isto faz com que o

foco de tenséo se transporte para niveis mais proximos do cidaddo.
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Assim sendo, os governos e servicos descentralizados assumem uma nova dimensdao como

distribuidores de bem-estar comunitario, passando de uma concepgdo na que o bem-estar se

entendia como uma seguranga na manutencdo dos direitos sociais para toda a populagéo
(universalismo/redistribui¢cdo) a ser entendido como uma nova forma de ver as relagdes

sociais de maneira integradora e solidaria (especificidade/participacao).

As politicas publicas locais tém-se configurado nos eixos de desenvolvimento econémico,
ordenagdo do territorio e servicos as pessoas, acrescentado uma dimensdo transversal de
sustentabilidade ambiental. Poderiamos afirmar que, em geral, as politicas sociais de ambito
local tiveram um cardcter selectivo ou mais particularista, desenvolveram-se sobre bases
normativas mais débeis e caracterizaram-se porque potencialmente permitiram processos de
desenho e de producdo mais flexiveis. Assim sendo, tenderam, apesar da sua escassez de

recursos e atribuigdes, a actuar sobre dindmicas de marginalizag&o/inserc¢éo pessoal e grupal, e

a dar resposta a necessidades tendencialmente mais heterogéneas. A proximidade configurou-

se como um factor gue ajuda a integrar respostas concretas a demandas que requerem

abordagens integrais. Portanto, ndo é de se estranhar que, hoje em dia, 0s territdrios, as

comunidades locais e 0s seus governos, sejam espagos decisivos no bem-estar individual e
colectivo. E o territério onde convivem o pessoal sanitario, os trabalhadores sociais, 0s
empresarios e os trabalhadores, os psicélogos, a forga policial, o pessoal da administracdo de
justica, os dinamizadores econdmicos, os jornalistas, os lojistas e os politicos, etc., € 0 povo
que, no territdrio e através da proximidade, compreende e partilha a importancia do que se
passa no municipio para o futuro da comunidade, do colectivo que vive e convive num
territorio especifico, onde a gente mantém vinculos de pertenga e envolvimento nos assuntos

comuns. O futuro da comunidade passa também pelo futuro do municipio e da camara

municipal como expressao colectiva do mesmo.
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Se aceitamos, portanto, que a esfera local tem uma nova dimensao e um novo relevo, teriamos
que conhecer quais sdo as caracteristicas especificas que apresenta a nova e emergente politica
local e que papéis desempenham as iniciativas que promovem a participacdo cidada.

Salientariamos dois factores: por um lado, a exigéncia de superar uma visdo administrativista

e operativa do governo local e o0 avanco em direccdo de novas funcdes, com agendas de temas

mais amplas e com novas exigéncias estratégicas e qualitativas. Por outro lado, a necessidade

de superar estilos de auto-suficiéncia e de avancar na direccdo de dindmicas de relacdo

vertical e horizontal, dindmicas mais participativas, tanto com outros protagonistas

institucionais e politicos de diferentes niveis de governo, como com outros actores sociais,

econdmicos e comunitérios. Neste sentido, fica evidente que € no marco das politicas publicas

locais onde os aspectos da participagdo cidada séo actualmente mais relevantes. Mas, pode-se
falar de uma politica publica local de participacdo cidadd? Abordaremos esta questdo mais

adiante.
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Tabela 1. A governanga de proximidade como espaco politico

MUDANGCAS ESTRUTURAIS

NOVA POLITICA

GOVERNACAO DE
PROXIMIDADE

ESPACOS LOCAIS POLITIZADOS

ESPACOS LOCAIS EM REDE

Novas agendas

Novos papéis Redes

estratégicos horizontais

Redes

multinivel

Elaboracdo IGOP
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Poderiamos assegurar que, tanto desde a perspectiva comparada como desde a experiéncia
concreta de muitos paises, a dimensdo politica local vem sendo fortalecida nos ultimos anos
(ver tabela 1). Em muitos paises, uma das tendéncias mais relevantes foi a progressiva
expansdo das politicas pdblicas municipais. Hoje em dia, muitos municipios ja ndo sdo, em
geral, aquelas administragfes dedicadas quase que totalmente a um ndmero muito reduzido de
fungdes bésicas (asfaltamento, iluminacdo, limpeza, ordenacdo viaria e pouca coisa mais).
Também ja ndo sdo aquelas instituicdes simplesmente executoras de decisdes tomadas sempre

em niveis superiores de governo. Nas Ultimas décadas foi sendo criada uma agenda local, uma

oferta de politicas publicas especifica, com o objecto de construir um certo modelo de

municipio de bem-estar ou, falando de outra forma, uma dimensdo local prépria no processo

de construcdo dos regimes estatais e territoriais de bem-estar. Apesar de tudo, é evidente que o

7

tamanho do municipio é uma varidvel a ser levada em conta. E absurdo comparar uma
metropole com um pequeno municipio. Ndo podemos, portanto, falar em abstracto de
autonomia de decisdes no mundo local. Também é certo que as agendas locais continuam
fortemente condicionadas pelas limitagcBes impostas pelo facto de que, na maioria de paises, as
redes escolar e sanitaria, a formacdo profissional e ocupacional e 0s servicos sociais
especializados ndo formam parte actualmente das atribuigdes dos municipios. A participacéo

dos municipios no gasto publico global é ainda muito débil na maioria de paises.
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Mas, apesar de tudo e de forma geral, as agendas de interven¢do municipal ampliaram-se

notavelmente e cresceu também significativamente a capacidade de gasto. Primeiramente
foram as politicas de promog¢&o econdémica, da juventude ou desportivas. Logo as politicas de
restauracdo dos espagos publicos e de restauracdo de vivendas e edificios. E, mais tarde, uma
rede de servigcos sociais de atencdo primaria que se estendeu muito aléem do que era
considerado tradicional neste campo. Nos ultimos anos foram sendo promovidas novas
actuacgdes diante de novos problemas, entrando em espacos e tematicas que jamais tinham sido
abordados: meio ambiente e sustentabilidade, planos comunitarios, promogdo de vivenda,
educacdo infantil, planos de igualdade de género, programas de cooperacdo ao
desenvolvimento, politicas de inovagdo tecnoldgica, etc. Nos Ultimos anos e em muitos paises,
constatou-se uma crescente preocupacdo em buscar formas mais integradas de relacionar as
diferentes politicas e actuagdes municipais. Planeiam-se planos transversais a partir de
critérios territoriais (bairros degradados, restauracdo de centros historicos, etc.), tematicos
(exclusdo, imigracdo, etc.), de faixa etéria (jovens, terceira idade, etc.), ou de colectivos
especificos (deficientes, familias monoparentais, etc.), sendo que tudo isto se relaciona melhor
ou pior com as tradicionais formas de gestdo departamentalizadas e segmentadas. Pode ser
que, ainda mais significativamente, vejamos surgir estratégias de leitura global das cidades e
povoados em busca de processos de actuacdo multidimensional ligados a uma certa linha
tematica. Destacariamos as Agendas Locais 21, os Projectos Educativos de Cidade, as
Politicas de Nova Cidadania, ou os emergentes Planos Locais de Inclusdo Social. Temaéticas
concretas que buscam reunir diversas formas de actuacdo dentro de perspectivas tedricas que

falam de estratégia global de cidade ou comunidade (ver resumo na tabela 2).
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Tabela 2. Inovacao e transversalidade nas Agendas de Politicas Locais

Administragdo local, politicas, pessoas

POLI:[‘ICAS POLITICAS POLITICAS POLITICAS
ECONOMICAS SOCIAIS TERRITORIAIS AMBIENTAIS

Politicas de - Formagéo e emprego - Atencdo social primaria - Regulagéo urbanistica - Zonas verdes
PRIMEIRA - Apoio a empresas - Promocéo cultural - Infra-estruturas viarias - Controlo da polui¢éo
GERACAO - Desporto e tempo livre

- Servicos locais de - Politicas de cooperagdo - Restauragao de centros - Minimizagéo e gestéo
Politicas emprego e insercdo laboral | ao desenvolvimento histéricos sustentavel de residuos
INOVADORAS

- Pactos territoriais e
novos reservatorios

- Politicas de inovagdo
tecnoldgica

- Luta contra a excluséo

- Planos de igualdade de
género

- Servigos as familias

- Banco de tempo

- Planos comunitarios
- Pactos de mobilidade

- Vivenda diversificada

- Nova cultura da 4gua

- Planos de energias
renovaveis

- Politicas contra a
poluicéo sonora
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) ¢ AGENDAS LOCAIS 21
ESTRATEGIAS
TRANSVERSAIS *PROJECTOS EDUCATIVOS DE CIDADE

*PLANOS DE NOVA CIDADANIA E INTERCULTURALIDADE
*PLANOS LOCAIS DE INCLUSAO SOCIAL

*POLITICA LOCAL DE PARTICIPACAO CIDADA OU
ESTRATEGIA TRANSVERSAL DE PARTICIPACAQ?

Fonte: IGOP

Em muitas das citadas politicas, um dos elementos de inovacdo que merece ser destacado é a
especial consideracdo dedicada aos temas de participacdo cidadd. Porém, cabe aqui uma
pergunta: estamos a falar realmente de uma politica pablica local de participagdo cidada ou
mais precisamente diante de uma estratégia transversal do que de uma politica publica em

sentido estrito?

2. Uma politica publica local de participacao cidada?

Como estivemos a comentar, o surgimento de uma politica puablica em quaisquer das esferas
de governo requer um conjunto de elementos (ver tabela 1). Desde 0 nosso ponto de vista

existem suficientes elementos que permitiriam falar de uma politica publica local de

participacdo cidadd. Para comecar, deve-se reconhecer que nos Ultimos anos acumularam-se

diversos elementos que fazem referéncia a uma clara erosdo das instituigdes politicas e dos
seus mecanismos de legitimacdo no exercicio das dindmicas representativas. Existe uma
abundante literatura que se refere aos fendmenos da «desafeicdo democrética”, baseados em

trabalhos empiricos que detectam quedas significativas na participacdo eleitoral no ultimo
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grande ciclo politico, bem como uma notavel perda de credibilidade e de confianga dos
cidaddos nos politicos eleitos. As causas que se investigaram sdo variadas e diversas. Desde a
crescente incapacidade de abordar e resolver problemas colectivos até uma sobrecarga de
demandas cidadas dirigidas as instituicbes representativas, passando por fenémenos de
enquistamento e burocratizagdo dos partidos politicos e/ou das instituicbes, bem como uma
perda de credibilidade geral da politica em momentos de mudanga econdémica e social muito
fortes. Por outro lado, € evidente que, como se passa em outros casos, cada um dos actores
envolvidos (partidos, politicos eleitos, entidades, ONGs, empresas, cidaddos, etc.) tem
percepcOes diferentes e parte de marcos analiticos diferentes em relagdo aos mesmos factos.
Encontramos, portanto, diferentes definicdes dos problemas, desde diferentes interesses e

pontos de referéncia ou de representacdo. Mas, a verdade é que este conjunto de disfungdes e

problematicas iniciou uma ainda confusa e pouco estruturada busca de melhoria dos canais de

representacdo, de ouvir melhor o que as gentes tém a dizer, de ndo ficar a pensar que governar

gracas a representatividade obtida é um cheque em branco para tomar decisdes sobre certos

temas sem ter que contar com a cidadania, etc. E esta busca de ac¢éo e a propria sensagdo dos

que ocupam as instituicdes foram configurando um conjunto de iniciativas sob o sol da

denominada «participacao cidada.

O tema esta na agenda e comegou a ser incorporado nas proprias institui¢oes locais sob formas
diversas: conselhos sectoriais, alteragdes nos regulamentos, gabinetes municipais de
participacdo cidadd, redes de municipios interessados nesta tematica, actuacdes e experiéncias
de muitos tipos, etc., bem como foram surgindo especialistas e consultores, actividades de
investigacdo universitaria e publicacbes sobre o tema, que acabaram por configurar uma

espécie de «policy community» que interactua e se mantém interligada.
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A politica publica local de participacdo cidadd teria, portanto, o objectivo de mudar, no

sentido de complementar e melhorar, a capacidade das instituicoes representativas locais de

dar respostas efectivas as demandas dos cidaddos da comunidade local e fazer isso atendendo

mais directamente as suas prioridades, opinides e alternativas, sem confiar unicamente na

legitimidade conseguida nas eleigdes locais. A politica de participagdo cidada quer, portanto,

mudar a forma de actuar dos politicos eleitos e dos técnicos municipais, para conseguir que o
conjunto dos cidaddos e das entidades e grupos nos que se integram encontrem uma melhor
resposta aos seus problemas e mais receptividade no que se refere as suas opinides e

prioridades. Esta politica ndo pretende substituir as vias estabelecidas de democracia

representativa nem os sistemas de prestacdo de contas institucionalmente estabelecidos, mas

sim fazer crescer a legitimidade e a capacidade de resposta destas instituicoes.

A sua incorporacdo na agenda local significa introduzir mudancas conceptuais e substantivas

na forma de operar dos governos locais e comporta pensar em formas concretas de

operacionalizar esta politica, quer com férmulas ad hoc, quer com o refor¢o dos mecanismos
ja existentes e pouco utilizados. Como toda politica, devera ser analisada desde a defini¢éo do
problema que comporta, desde o sistema de actores que inclui, desde as alternativas de ac¢ao
que admite, e desde as decisdes tomadas e as formas de implementé-las, e, evidentemente,
sera objecto de avaliacdo desde os diferentes actores presentes. Pelo facto de ser uma politica
que afecta o desafio de outras politicas (como poderia ser a politica fiscal ou a politica
urbanistica), teremos que ver os efeitos que produz nas outras politicas locais e se consegue ou

ndo melhorar a sua eficacia e legitimidade, como assim se prevé.
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3. Avaliacao das politicas de participacao cidada

Como todas as politicas, as politicas de participacdo cidadd sdo também passiveis de
avaliacdo. Quando avaliamos uma politica pablica, quase sempre o principal elemento que se
tem em conta é a eficacia da mesma, isto é, em que medida a politica pablica cumpriu os
objectivos pelos quais se havia instaurado e, portanto, em que medida foi capaz de resolver o

problema inicialmente detectado (quer de forma reactiva, quer de forma preventiva).

Se pretendemos avaliar uma politica publica local de participacdo cidadd, teremos que
proceder da mesma maneira, isto €, analisar em que grau a politica deu resposta a situagdo
detectada como problema. Este elemento dificulta poder estabelecer parametros padronizados
para a evolugdo de politicas de participagdo cidadd, ja que em funcdo de como se defina o
problema e de quais sejam os objectivos da politica, os pardmetros de avaliacdo serdo uns ou
outros. Assim, como vimos anteriormente, ndo é a mesma coisa definir o problema desde a
I6gica da falta de legitimidade dos governos representativos que fazé-lo desde a l6gica da falta
de capacidade dos governos actuais para dar respostas eficazes a problematicas complexas. No
primeiro caso, o principal objectivo da politica de participacdo cidadd serd incrementar a
legitimidade do governo, enquanto que no segundo o principal objectivo sera melhorar as
politicas publicas locais incorporando uma maior pluralidade de actores, interesses,

conhecimentos e opinides na sua elaborag&o.
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A seguir, estabelecemos alguns elementos que é preciso levar em conta na avaliagdo das
politicas locais de participacéo cidadd, entendendo que os pardmetros que se apresentam ndo
sdo Unicos nem absolutos, isto €, que, em funcdo do contexto, dos objectivos perseguidos pela
politica em questdo, bem como em fungéo dos objectivos perseguidos pela propria avaliacéo,

0s parametros que se devem utilizar poder&o ser uns ou outros.

A avaliacdo de uma politica local de participacdo cidada dever-se-ia estabelecer em, pelo
menos, quatro &mbitos:

O Como é o sistema de participacdo do municipio

O Em que se participa através da politica local de participacdo

O Quem participa através da politica local de participacéo

U Qual é o impacto da politica local de participagdo

Como é o sistema de participacdo do municipio

Como vimos anteriormente, uma politica publica est4 constituida por um conjunto de acc¢oes,
decisfes e actividades normativas e administrativas que tratam de melhorar ou solucionar um
determinado problema. No caso das politicas locais de participa¢do cidadd o conjunto de

actividades que, nos ultimos anos, caracterizaram estas politicas foi basicamente de trés tipos:
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- Os sistemas estaveis de participacdo: integrados por uma série de elementos estaveis
na participacdo do municipio (6rgdos de participacdo, regulamentos de participagéo,
mecanismos formalmente regulados para fazer a cidadania tomar parte nas decisoes,
etc.).

- Os processos participativos: limitados no tempo e com o objectivo de incorporar a
participacdo em uma politica, um plano, um programa ou alguma acgdo ou conflito

concretos.

- Redes: acgGes menos padronizadas que tém por objectivo envolver a cidadania ou
determinados colectivos na elaboragdo de uma politica pablica, ndo desde a ldgica de
um processo participativo formalizado, mas sim desde uma ldogica de «policy-

network».

Na avaliagdo de uma politica publica local de participacdo cidada deve-se analisar qual é a
distribuicdo de acc¢bes do municipio e, portanto, em que modelo de politica de participacéo
cidadd se estd a apostar. Entendendo que o objectivo da avaliacdo deve ser analisar se o
modelo pelo qual o municipio aposta é o que melhor responde as suas problematicas e se é
realmente capaz de transformar situagBes néo desejadas da linha dos objectivos estabelecidos

pela prépria politica publica.
Para além desta anélise mais global do sistema participativo do municipio, na hora de avaliar

uma politica local de participagdo devemos também observar outros aspectos relativos a como

é a participacdo no municipio. S&o os seguintes:
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Acordo: Uma politica de participacdo dotada de um certo consenso sobre a sua necessidade e
a sua metodologia tem mais possibilidades de sucesso que uma politica que é questionada

desde o ambito politico, técnico ou social.

Transversalidade: Uma politica de participacdo deve conseguir incidir em outras politicas,

introduzindo mudancas nas suas dimensdes conceptuais, substantivas e operativas.

Clareza: Uma politica de participacdo deve ser clara no planeamento dos seus objectivos e na
sua operacionalizacdo. Em caso contrario, nunca conseguira atingir um dos seus principais

objectivos: a maior legitimidade.

Grau de participacdo: As politicas de participacdo podem ter diferentes graus de
participacdo; graus que podem ser classificados mediante a seguinte escala:

o Informagéo

o Comunicacdo
o Consulta

0 Deliberacéo

o Decisdo

Em geral, considera-se que as politicas centradas na informagdo e comunica¢do ndo sdo
especificamente participativas. E importante, no entanto, detectar se predominam as acgdes de
consulta (pede-se basicamente informacéo sobre prioridades e necessidades aos cidadaos), se
esta presente a deliberacdo (debate sobre as propostas, contemplacdo e valoracdo de
alternativas, etc.), e, finalmente, se se permite aos cidaddos e entidades decidir e/ou gerir. E
evidente que o tipo de participagdo, normalmente definido como uma escala participativa de
maior para menor participagéo, pode ser entendido como uma progressao de menor para maior

qualidade.

83



Diputacié I Seminério Internacional da Participa¢do Cidada
Barcelona
rede de municipios Administragdo local, politicas, pessoas

No entanto, deve-se levar em conta que as politicas unicamente centradas na deliberacéo
podem ser de muita qualidade e ter um potencial pedag6gico importantissimo. Do mesmo
modo, as politicas centradas na decisdo podem ser de muito pouca qualidade se sé integrarem
um grupo muito limitado de entidades ou cidaddos e se a gestdo e a decisdo tém restrigdes
desnecessarias.

Em gue se participa através da politica local de participacdo?

No que concerne aos ambitos tematicos nos quais incide uma politica de participacao local,
consideramos que existem dois aspectos que devem ser levados em conta na hora de avaliar a

politica:

A relevancia: Parece ser claro que a participagdo deve estar centrada em questdes relevantes.
No entanto, a defini¢do do que é ou ndo é relevante ou do grau em que o0 €, ndo deixa de ser
probleméatica. Neste sentido, a valoragdo por parte da cidadania da relevancia dos temas
submetidos a participacdo pode ser um bom aspecto a ser avaliado.

A procedéncia: Indicou-se a tendéncia dos governos a abrir processos de participacdo sobre
temas que estdo na sua prépria agenda politica, mas, pelo contrério, a pouca disponibilidade
para fazé-lo quando que se referem a outros temas reivindicados pelos movimentos cidad&os.
E, neste sentido, pode ser pertinente, analisar em que grau a tematica objecto de debate aborda
demandas que estdo na agenda das organizacgdes cidadas; ou em que grau, desde a sociedade
civil, se conseguiu colocar um determinado tema na agenda da politica participativa de um

municipio.
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Quem participa através da politica local de participacdo?

Um dos elementos mais relevantes para a avaliagdo de uma politica publica local de
participacdo cidadd@ sdo os colectivos ou cidaddos e cidadds que sdo objecto da politica de
participacdo e/ou que dela se beneficiam, isto é, os colectivos ou individuos que, de uma
maneira ou de outra, actuam como «participantes» ou «receptores» da politica local de
participacao cidada.

Neste sentido, hé dois elementos que devem ser analisados:

a) A quem se dirige a politica de participacdo cidada.

b) Qual foi o nivel de participacdo dos colectivos aos quais se dirige a politica.

No primeiro caso, a avaliacdo deve tender a analisar se, de acordo com a problemaética do
municipio, os colectivos aos quais se dirige a politica de participagéo sdo acertados ou ndo. No
segundo caso, para além da idoneidade dos colectivos escolhidos como receptores da politica,
0 que se quer avaliar é o nivel de participagdo (extensdo e diversidade) de acordo com 0s
colectivos escolhidos.

Assim sendo, podemos identificar trés grandes elementos que devem ser avaliados em relacdo
aos participantes de uma politica de participacéo cidada:

Abertura: Grau em que a politica de participacdo se dirige ao conjunto da cidadania ou

apenas a colectivos especificos, e idoneidade da restricdo entre os receptores da politica.
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Extensdo: A priori, quantos mais participantes a politica consiga envolver, melhor. No
entanto, esta afirmagdo dependera tanto do tipo de accbes que se promovam como da

populacéo de referéncia a qual se dirige a politica.
Diversidade: Uma politica de participacdo terd uma maior qualidade democratica se for capaz
de incorporar a diversidade da sociedade na qual se desenvolve e, portanto, se a representagéo

dos diferentes grupos sociais for proporcional a sua presenca real no conjunto da sociedade.

Qual é o impacto da politica local de participacdo?

Desde a ldogica causal implicita em qualquer politica publica (se fizermos isto, acontecera
aquilo), quando falamos de avaliar os impactos de uma politica local de participacédo cidada, o
principal elemento que devemos analisar é observar em que grau a politica publica conseguiu
transformar a situacdo inicial de partida para chegar a uma nova situagdo mais positiva.

No entanto, esta transformacgéo pode-se produzir a diferentes niveis. Em fungdo da definicéo
do problema e do objectivo da politica, ser4 mais apropriado avaliar uns impactos da politica
ou outros. Alguns impactos possiveis que devem ser avaliados séo os seguintes:

Impactos substantivos: Em que medida a politica de participagdo conseguiu ter impactos
substantivos em outras politicas, de forma tal que estas outras politicas deram melhores

respostas aos problemas planeados.
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Melhoria das relacoes: Grau em que, através da politica de participagdo, se conseguiu uma
melhor relacdo entre os diferentes actores. Neste sentido, se a politica local de participagdo
consegue melhorar as relagcBes entre a administragdo e a cidadania, provavelmente terd
conseguido incrementar a legitimidade das ac¢des da administragéo.

Aprendizagem: Em que medida a politica local de participacdo consegue capacitar 0s
participantes no ambito da participacdo cidadd e no das teméticas submetidas a participacao.
Esta aprendizagem pode-se produzir desde os proprios politicos até ao pessoal técnico e
administrativo e as entidades e cidad&os a titulo individual.

4. Participacao cidada: conjuntura e estrutura

Finalmente, quiséramos salientar alguns elementos que muitas vezes diferenciam experiéncias
e processos de participacdo. Na literatura de politicas pablicas diferencia-se muito claramente
entre a existéncia de uma comunidade de actores no ambiente de uma politica («policy
community») do caso em que, no ambiente de um determinado conflito, os actores «de
sempre» daquela politica véem-se subitamente acompanhados de muitos outros actores
quando 0 momento ou a conjuntura transforma uma situacdo probleméatica em um tema
relevante da agenda social e politica («issue network»). Nem sempre esta distin¢do é levada
em conta na hora de avaliar o papel da participagdo cidada nas politicas pablicas. Em muitas
ocasides, pretende-se resolver a «golpes de participacdo» um conflito concreto ou uma
situacdo especifica, quando institucionalmente nunca se tinha apostado em construir uma
politica publica que integrasse de forma estdvel e estrutural atitudes e mecanismos
participativos. Estes elementos mais analiticos devem ser levados em conta aquando da

valoracdo de uma experiéncia ou outra.

87



Diputacié
Barcelona
rede de municipios

Il Seminério Internacional da Participacdo Cidada

Administragdo local, politicas, pessoas

Na tabela seguinte (ver tabela 3), tratamos de diferenciar estas duas situagdes, tentando

salientar as caracteristicas dos dois cenérios e comecando a ver os elementos que favorecem a

participacao.

Tabela 3. Configuracéo de espacos de participacéo nas politicas publicas locais

Dimensdes Analiticas de
um processo de

participagéo cidada

«Policy ~ Community» ou
politica ptblica mais

fechada e estavel

«Issue Network» ou
rede de uma pablica mais
aberta e conjunturalmente

conflituosa

Configuragdes favoraveis

para a participacédo cidada

1. Densidade de actores

Namero reduzido

NUmero elevado

Quanto maior densidade e

complexidade melhores

2. Complexidade Homogénea Heterogénea oportunidades para a
participacéo cidada
3. Intensidade relacional Sistematica Pontual
4. Relaciones de poder Simétricas Assimétricas O predominio do simbélico
melhora as possibilidades de
abrir a participagdo para actores ndo
5. Tipo de recursos Materiais Simbdlicos habituais
6. Eixo consenso/conflito Comunidade Contradicéo

7. Eixo antecipagao/ reaccdo Antecipagdo Reaccédo

8. Permeabilidade Baixa Alta

9. Estratégias Negociacdo Confrontagdo
10. Impacto mediético Baixo Alto

A existéncia de conflitos e
l6gicas de confrontagéo,

a reactividade, a
permeabilidade e a presenca
mediatica desempenham um
papel que favorece a
ampliacéo circunstancial do
ambito de participagdo
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Esta dupla realidade que, logicamente, ndo deixa de ser uma tipologia muito esquematica que
esconde muitas situacdes intermédias, configura também cenarios de governo mais factiveis
ou menos faceis, cenarios onde a participacdo cidadd se desenvolve com mais ou menos
facilidade (tabela 4).

Tabela 4. Cenarios de governacédo e potencial de impacto dos espacos de participacdo cidada

PARTICIPACAO CIDADA PARTICIPACAO CIDADA
CENARIO MAIS INIBIDOR CENARIO MAIS FACILITADOR
REDES DE POLITICA PUBLICA «Policy community» mais fechada e | «lIssue network» mais permeavel e sem
excludente grandes assimetrias
MARCOS, MECANISMOS E Rede principal e meio social Rede principal e meio social mais abertos e
ESTRATEGIAS DE PARTICIPAGCAO | firmados em marcos estaveis e alinhaveis com momentos de participagdo
valores mais fixos alta
ESTRUTURAS E RECURSOS DE Estruturas de participagdo Maior densidade conjuntural, especifica e
PARTICIPACAO institucionalizadas, com pouca maior acesso ao espago comunicativo.
presenca comunicativa e marcos de | Coalizdes circunstanciais
alianca estaveis

Se transportamos tais reflexdes para o @mbito dos impactos nas politicas, pareceria que a
propria distincdo entre «policy community» (recordemos: espago no que a participacdo cidada
apresenta formas mais estruturais, institucionais e de continuidade) apresenta valores e
resultantes diferentes das situagfes mais conjunturais da «issue network» (recordemos:

conflito ou caso episodico que gera situagdes de crise). (ver tabela 5)
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Tabela 5. Impactos dos ambitos de participacio cidadd sobre as trés dimensdes das politicas

ESPACOS MAIS ESTAVEIS
«Policy Commnity»

ESPACOS MAIS CONJUNTURAIS

«lssue Network»

DIMENSAO CONCEITUAL

Impacto médio-baixo

Dificuldades para avancar e influir na
percepcéo social de problemas e sobre a

configuracédo da agenda publica

Impacto médio-alto
Certa influéncia sobre a percepgdo
social de problemas e sobre a

configuracédo da agenda publica

DIMENSAO SUBSTANTIVA

Impacto médio-alto
Avangos em recursos e na redefini¢do

de contelidos

Impacto médio-baixo

Maiores dificuldades em alterar

planeamentos especificos das politicas

DIMENSAO OPERATIVA

Impacto alto
Envolvimento em processos de gestdo

de programas

Impacto desigual
Em certos temas, impacto muito

positivo, em outros sem impacto

Este conjunto de consideracGes pode servir para analisar as vantagens e 0s inconvenientes de

processos de maior estruturacdo das politicas publicas desde o ponto de vista da participagdo

cidadd e, ainda assim, para evitar que a participagdo cidada seja vista desde uma perspectiva

muito ad hoc.

Certamente estamos a atravessar um periodo onde os temas de participacdo cidadd na esfera

dos governos locais estdo a adquirir relevancia. Podemos comegar a falar de politica pablica

local de participacdo cidadd, podemos falar de experiéncias concretas de participacdo cidada

em determinados ambitos e podemos comecar a falar também de «policy community» e de

«issue network» de maneira diferenciada mas, ao mesmo tempo, complementar.

Agora precisamos debater este conjunto de reflexdes para continuar a avancar.

Joan Subirats

Marco 2007
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Texto 2:

Politika. Revista de Ciéncias Sociais n® 2 / Dezembro - 2006

Do governo a governanca: oportunidades e desafios de um novo paradigma

— Ismael Blanco e Ricard Goma —

A estrutura do artigo pretende dar conta de um duplo objetivo: comegaremos fazendo referéncia aos processos de
transformacdo social que parecem desencadear a crise das formas tradicionais de governo e pressionar em
direcdo a emergéncia de uma nova forma de governancga; continuaremos identificando os aspectos caracteristicos
basicos da nova governanga, ressaltando o que a distingue do governo tradicional; por dltimo, terminaremos
assinalando uma série de questdes sobre este novo paradigma, questes que, segundo a nossa opinido, deveriam
converter-se em alguns dos temas chave no debate sobre a crise e a reestruturacdo dos processos de governo.

Acrtikulu honek helburu bikoitz bat gauzatu nahi du: lehenik gobernu eredu tradizizonlen krisia dakartzaten
eta gobernanatza eredu berri baten agerpena bultzatzen duten gizarte eraldaketa prozesuei erreferentzia
eginez hasiko gara; jarraian; gobernantza berriaren ezaugarri esanguratsuenak idenfifikatuko ditugu,
gobernu eredu tradizonaletik bereizten dutnoementuak nabarmanduz; azkenik paradigma berri honen
inguruko zenbait galderaikur aipatuko ditugu, galderaikurrok, gure iritziz, gobernu ereduen inguruko krisien
eta berregituraketei buruzko eztabaiden gai giltzarri bilakatu beharko luketeelarik.

The structure of the article tries to reach two goals: we will start doing reference to those social
transformation processes that seem to umchain (provoque) the crise of the traditional ways of government
and put pressure towards the emergence of a new way of governance; we’ll continue identifying the basic
characteristic aspects of the new governance, pointing out those elements that make it differenet from the
traditional government; we’ll finish questioning matters of this new paradigm that, in our opinion, should
become in some of the key matters in the debate about the crise and the re-structuration of the government
processes.

- complexidade, governanca, politicas publicas, redes, participacdo —

1. Introducao

H4& algumas décadas abundam em Ciéncia Politica as referéncias a crise dos modos tradicionais de
governo e a emergéncia de novos paradigmas. Nesta ordem de preocupac¢des podemos situar eixos de
debate como os relativos a crise ou a reestruturacdo do estado de bem-estar keynesiano (Esping-
Andersen, 2002); a crise do Modelo Tradicional de Administracdo Publica e a sua progressiva
substituicdo por paradigmas alternativos de Gestdo Publica — Nova Gestdo Publica, Pés-burocracia,
Gerencialismo — (Ferlie et.al., 1996; Pollit, Bouckaert, 2004; Lynn, 2006); a crise do Estado-Nacéo no
marco de processos simultaneos de globalizacdo e localizacdo (Borja, Castells, 1998); ou, inclusive, a
exaustivamente debatida crise da democracia liberal-representativa (Norris, 1999; Phar y Putnam,
2000; Dalton, 2004). As velhas formas de administrar o conflito social, portanto, oscilam, e com isso
surgem modelos alternativos de regulagéo.

Do mesmo modo, no &mbito da Teoria Social incide-se sobre os processos de mudanga que nossas
sociedades estdo experimentando. Trata-se de processos multidimensionais, que afetam as estruturas
de trabalho e produtivas, a dimensdo dos valores e das identidades coletivas, a estrutura das
desigualdades sociais, as relagbes intergeracionais e entre géneros... E a confluéncia de todos estes
processos de transformagdo social nos obriga, segundo alguns autores, a requalificar o modelo social
emergente, um modelo que adotou diferentes nomes na literatura: segunda modernidade; modernidade
liquida; modernidade reflexiva; sociedade pds-industrial; sociedade do conhecimento (Beck et al.
1994; Beck, 1999, 2000; Bauman, 2000; Sennet, 2006). Um ponto em comum entre as duas
aproximacdes, portanto, é o fato de considerar que estamos assistindo a uma mudanca de época. Por
isso encontramos, em ambas, freqlientes referéncias as “crises” e aos “pds”. Uma mudanca de época
que ocorre nos ambitos politico e social, estando os processos de transformagdo em ambas as esferas
intimamente ligados entre si. E neste contexto intelectual - onde o que predomina é a preocupacio por
entender a mudanga, muito mais que a estabilidade -, que foi adquirindo cada vez mais relevancia a
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no¢do de governanca. Por uma parte, a governanga emerge como um conceito suficientemente amplo
que permite apreender os multiplos processos de mudanga politica que foram sendo identificados nos
ambitos da politica econdmica e social, da gestdo publica, das relagBes intergovernamentais, da
democracia. Por outra parte, a nogdo de governanga permite-nos vincular de forma compreensiva 0s
processos de mudanca politica com os processos de mudanca social que estdo operando na atualidade.
Com base nesta nogdo, portanto, vai-se construindo uma espécie de meta-teoria que pretende dar conta
da direcdo que esta tomando a forma de regular o conflito social no marco de um processo estrutural
de transformacéo da sociedade.

Neste artigo perseguem-se dois objetivos de natureza eminentemente tedrica: por uma parte, tratar de
delimitar as difusas fronteiras que entendemos que d&o sentido ao conceito de governanga; por outra
parte, levantar uma série de questdes que acreditamos nos obrigam a revisar criticamente alguns dos
Seus pressupostos e, se cabe, enriquecer a aproximagdo ao conceito com novos enfoques. A estrutura
do artigo pretende dar conta deste duplo objetivo: comecaremos fazendo referéncia aqueles processos
de transformacgdo social que parecem desencadear a crise das formas tradicionais de governo e
pressionar em direcdo a emergéncia de uma nova forma de governancga; continuaremos identificando
0s aspectos basicos caracteristicos da nova governanca, ressaltando aquilo que a distingue do governo
tradicional; por Gltimo terminaremos assinalando uma série de questdes sobre este novo paradigma,
questdes que, segundo nossa opinido, deveriam ser convertidas em alguns dos temas chave no debate
sobre a crise e a reestruturagdo dos processos de governo.

2. Mudanca de época: elementos chave da transicio a sociedade
pos-industrial

Para além da pluralidade e da divergéncia nas contribui¢cdes, existe um acordo fundamental na
literatura que consiste em vincular a crise das formas tradicionais de governo as mudancas que, desde
o0s anos 80, operam nas sociedades de matriz liberal.

Quais sdo os elementos que constituem tais processos de mudanca social? Em que sentido estes
processos nos levam a repensar as formas de governar? Comecemos pela primeira questdo: a transigdo
para a sociedade pos-industrial surge, segundo a literatura, da confluéncia de uma série de processos de
mudanca intimamente relacionados entre si, processos de mudanga que alteram as bases da velha
sociedade industrial e que nos situam em um novo sistema social. Entre eles, poderiamos destacar os
seguintes:

- Passar de uma estrutura social baseada primordialmente na divisao de classes, em

grandes grupos sociais internamente homogéneos e com interesses compartilhados, a uma
nova estrutura social com multiplos eixos de desigualdade (de idade, de género, de base étnica
e cultural...), geradora tanto de novas oportunidades de mobilidade social como de situacdes
de pobreza e excluséo social (Pierson, 2002).

- A mudanca de uma economia fundamentalmente industrial, fordista, a uma economia

cada vez mais terciarizada, centrada no uso intensivo de capital intelectual, crescentemente
globalizada, muito mais flexivel e movel gracas ao uso das novas Tecnologias da Informagéo e
Comunicagdo (TICs) — uma nova economia, portanto, geradora também de novas
precariedades e insegurancas trabalhistas (Beck, 2000; Goul y Gensen, 2002);

- A crescente conscientizacdo da producao social de riscos ecoldgicos, de que 0s recursos sao
finitos e que portanto devemos transformar radicalmente nossa relagdo com o meio ambiente.
Somente uma verdadeira transformacdo nas culturas de producdo e uso da energia e da agua,
por exemplo, garante um desenvolvimento humano sustentavel em escala mundial.

- Um novo modelo familiar muito mais instavel, cambiante e diverso, com multiplas

formas de convivéncia em casa (familias monoparentais, homossexuais) e baseado em
mudancgas significativas na distribuicdo de papéis entre os géneros (Sainsbury, 1999).

- Novas identidades geracionais, novas formas de relacdo entre as diferentes

geragdes e novas formas de organizacdo dos ciclos de vida das pessoas. Hoje,

por exemplo, a juventude como categoria socialmente construida adquire um maior peso na
configuragdo social. Por outra parte, as pessoas mais velhas passam a ser um coletivo
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determinante, com um enorme potencial de cidadania ativa e com implicacdo em formas
comunitarias de solidariedade. O desafio de uma sociedade para todas as idades, para além do
paradigma adultocrético, ja é inevitavel.

- O aumento da diversidade cultural, ligado especialmente aos movimentos migratorios
procedentes de paises mais pobres. A gestdo dessa nova diversidade é fundamental. Os
modelos em uso apresentam problemas importantes: o republicanismo gera exclusdo

cultural; o multiculturalismo, fragmentacao social; 0 modelo ocupacional germanico,

fraturas de cidadania politica. Continua estando ai o desafio de articular inclusdo social com
reconhecimento das diferencas e direitos politicos de base residencial, possivelmente a triade
de um novo paradigma intercultural.

- A emergéncia de novos valores, de novos elementos de identidade e de novas

preferéncias politicas (Inglehart, 1999; Dalton, 2004). Nem os valores materialistas, nem a
agenda das relagGes de producdo, nem os partidos de massas monopolizam mais as identidades
politicas e as implicagBes coletivas das pessoas. Ndo é que tenham sido eliminadas, mas
coexistem com valores e identidades pds-materialistas, e com formas de acdo coletiva critica
gue impugnam as velhas culturas de partido (Ibarra et al, 2002).

E evidente, portanto, que estamos experimentando profundos processos de

transformacdo social e que a confluéncia destes processos nos situa em um cenario
significativamente distinto ao da sociedade industrial. Entretanto, faz-se necessario
perguntar-se de que forma estes processos de mudanga social submetem o governo tradicional
a pressdes de mudanga. Como minimo isso ocorre em dois sentidos: por uma parte, estes
processos de transformacao social pressionam no sentido da incorporagdo de novas tematicas a
agenda das politicas publicas (a sustentabilidade, a interculturalidade, a promocgdo das TICs...)
e da reformulagéo de outras que estiveram nas agendas mas que hoje parecem necessitar, neste
novo contexto, de uma mudanca profunda nos enfoques (o emprego, a educacédo, a exclusdo
social...); por outra parte, este novo cenario requer novas formas de articular os processos de
elaboracdo das politicas publicas, adaptando-os as novas condi¢des de complexidade e
incerteza prdprias do momento histérico em que nos encontramos. Este segundo desafio,
precisamente, € 0 que se apresenta a partir da teoria e da pratica da nova

governanga.

3. Crise do governo tradicional e nova governanca

As formas tradicionais de governo, aquelas que predominam sob as coordenadas da sociedade
industrial, se fundamentaram em uma série de limites bem estabelecidos: a fronteira entre uma esfera
publica, monopolizadora da tomada de decisdes coletivas e ancorada no voto como férmula suficiente
de legitimacdo politica, e uma esfera privada, como ambito de relagdes sociais alheias a politica; a
distribuicdo hierarquica e especializada de funcdes e de responsabilidades politicas entre niveis de
governo e dentro da administracéo publica; a rigida focalizagdo das agendas publicas ao redor do eixo
socioecondmico; a quase exclusiva limitacdo da acdo coletiva ao campo dos partidos e sindicatos de
massas como suposta expressdo de interesses homogéneos de grandes agregados sociais de classe; o
poder fundamentado no uso de recursos legal-racionais (os aparatos do Estado) e econémicos
(a propriedade dos meios industriais de producao).

No contexto da sociedade pos-industrial, esta concepcao de governo entra em crise ou, no minimo, se
vé submetida a fortes pressdes de mudanga. Os governos dependem cada vez mais de outros atores,
tradicionalmente representados como ‘privados’, para formular diagnosticos adequados dos problemas
coletivos e para mobilizar os recursos (politicos, técnicos, financeiros) necessarios para dar resposta a
estes problemas. A interdependéncia entre os diferentes niveis de governo aumenta, e o predominio do
ambito estatal se vé questionado pela mudanca nas escalas dos problemas. O voto é cada vez mais
insuficiente como mecanismo gerador de legitimacdo das politicas puablicas. As formas de agdo
coletiva vao diversificando-se, ao mesmo tempo em que os partidos politicos e as grandes
organizagBes corporativas de massas se vém cada vez mais questionadas. Parece necessario, portanto,
“reinventar a politica”, repensar as formas de regulagdo do conflito social (Beck, 1997; Subirats,
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2003). A governanga emerge, neste marco, como um paradigma com potencial de abordagem destes
novos elementos de dificuldade.

Um ponto comum na literatura gerada nos Ultimos anos sobre a governanca € insistir sobre o elevado
grau de ambiguidade do conceito. Nas palavras de Rhodes (1996: 653), o conceito de governanca veio
definir “um modo emergente de regulacdo social; um novo instrumental para a governacdo”.
Entretanto, uma vez acordada esta definicdo basica, a confusdo conceitual, a ambigiidade e a
controvérsia tedrica comecam a reinar. A governancga, de fato, aceitou acepg¢des muito diferentes
(Rhodes, 2000; Hirst, 2000): equiparando-se a formas emergentes de gerencialismo ou de Nova Gestdo
Publica (Metcalfe, 1993); como novo sistema de interdependéncia internacional (Rosenau y Czempiel,
1995); como um sistema socio-cibernético de governo (Kooiman, 1993); como redes de politica
publica (Marsh y Rhodes, 1992; Bortzel, 1998; Mayntz, 1999). Também alguns autores identificam o
governo em rede com a inovagdo democratica: “todas aquelas novas prdticas de coordenagdo através
de redes e foros deliberativos que nascem das ruinas da representagdo centralizada e corporativa da
década de 1970 (Hirst, 2000).

No nosso ponto de vista, todas estas defini¢cbes apresentam alguns pontos em comum,

a partir dos quais é possivel clarificar as difusas fronteiras deste conceito. Assim, segundo nosso ponto
de vista, a governanca poderia ser definida a partir de trés grandes proposi¢des (ver Blanco y Goma,
2002):

3.1. A governanca implica o reconhecimento, a aceitacio e a integracio da complexidade como

um elemento intrinseco ao processo politico

Um aspecto fundamental do paradigma da governanca é a énfase que se coloca na complexidade em

quanto elemento estruturalmente definitério da sociedade pds-industrial e, portanto, da grande maioria

dos problemas coletivos que devem ser abordados na atualidade pelas politicas publicas. Esta

complexidade esté relacionada com quatro grandes tipos de dificuldades (figura 1):
* As dificuldades cognitivas se referem as grandes incertezas que aparecem no momento de
diagnosticar problemas, identificar alternativas, prever conseqiiéncias dessas alternativas sobre os
problemas identificados e avaliar o impacto das intervengdes sobre a sua evolucdo. O
conhecimento e a informagdo encontram-se amplamente dispersos na sociedade pés-industrial,
sem que nenhum ator possa chegar a concentrar seu monopodlio absoluto. O problema do
conhecimento parece insollvel a partir da logica de um so ator (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993;
Mainwright, 2005).
» As dificuldades relacionadas com a autoridade: cada vez mais as politicas publicas se
desenvolvem em um marco de fortes interdependéncias entre atores de natureza diversa e,
portanto, dificilmente o poder pode ser exercido unilateralmente e hierarquicamente por parte de
um s6 ator; a implementacéo efetiva de determinadas decisdes (como por exemplo, a reciclagem
de residuos domésticos) requer, necessariamente, o sentido de co-responsabilidade dos target
groups; portanto, a sensibilizacdo, a persuasdo e a convic¢do sdo ferramentas cada vez mais
necessarias para orientar as politicas na direcdo desejada (Majone, 1989).
« As dificuldades relacionadas com as externalidades: as politicas publicas provocam uma série de
reacOes imprevistas que pdem em questdo a nossa visdo da acdo de governo em quanto processo
prepositivo e unidirecional para solucionar problemas concretos em ambitos claramente definidos
e delimitados. Os problemas publicos estdo cada vez mais interconectados e a sua delimitagdo em
ambitos territoriais e tematicos claramente identificados é cada vez mais complicada (Mayntz,
1999).
e Por Ultimo, as dificuldades relacionadas com a complexidade dos valores, interesses e
preferéncias em jogo: na maioria das decisfes entram em cena uma grande pluralidade de valores,
interesses e preferéncias que dificilmente podem ser representadas exclusivamente através dos
representantes politicos e sociais tradicionais (partidos politicos, sindicatos, associacbes de
bairro...); dificilmente, também, os conflitos que emergem podem ser administrados
exclusivamente no marco das instituicdes representativas. E necessario pois assumir a necessidade
de novos espacos de representacdo de interesses e valores, que encontrem saidas criativas e
inovadoras para conflitos ndo administraveis a partir de l6gicas cléssicas.
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A idéia basica no paradigma da governanca é aceitar e gerir a complexidade nos processos de governo,
e ndo tratar de elimina-la: reconhecer os maltiplos atores e niveis com interesses e com recursos para
contribuir para as politicas; aceitar a sua participacao nas tarefas de governo e dirigir as inter-relacdes
com o fim de provocar acgles integradas; articular a diversidade e a fragmentacdo através da
coordenacdo ou da integracdo. Somente através da participacdo em rede de multiplos atores podem-se
promover os processos de aprendizagem social necessarios para abordar problemas complexos e
incertos (Subirats, Brugué y Goma, 2002).

Parafraseando a Kooiman, a Unica forma de governar sistemas sécio-politicos dinamicos, diversos e
complexos de um modo democratico e efetivo é incorporar o dinamismo, a diversidade e a
complexidade de nossas sociedades: ndo integrar a complexidade no processo politico pode provocar o
caos; ndo incorporar a mudanga como parte intrinseca deste processo pode levar & desorientagdo; ndo
reconhecer a diversidade como elemento consubstancial pode conduzir a desintegragdo (Kooiman,
1993: 44).

Figura 1 Elementos de complexidade para as politicas publicas
Elaboragdo propria

conhecimento
homogéneas/heterogéneas
freqiientes

claramente infreqlientes
confuso

forte débil

preferéncias
externalidades
autoridade

3.2. A governanca implica um sistema de governo a través da participacio de atores diversos no
marco de redes plurais

Um elemento caracteristico basico da governanca, portanto, é a articulagdo em rede dos multiplos
atores que possuem interesses, conhecimento e outros recursos necessarios para a formulagdo das
politicas pablicas. Nas palavras de Kenis y Schneider (citado em Bortzel, 1998), o conceito de rede se
converteu no “novo paradigma para a arquitetura da complexidade”. A governanca é,
fundamentalmente, uma nova forma de governo que se contrapde ao controle hierarquico e que situa,
em seu lugar, redes de cooperacdo e interacdo entre multiplos atores estatais e ndo estatais no seio de
uma rede de decisdes pluralista (Stoker, 1996; Rhodes, 1997, 2000; Bortzel, 1998; Mayntz, 1999). As
redes de atores onde se desenvolvem 0s processos de governanga apresentam o0s seguintes tracos
(Kikert et. Al, 1997):

* N&o existéncia de um centro hierarquico capaz de fixar processos de governo de forma
monopolista. Em positivo: a estrutura multinodal da rede e a determinag&o relacional de processos
e de resultados.

« A interdependéncia: ndo se trata somente de pluralismo, de mais atores; trata-se principalmente
de dependéncias mutuas (heterarquias) entre estes atores no momento de resolver problemas,
perseguir objetivos e conseguir certos resultados.

* Uma certa institucionaliza¢do, no sentido menos estrutural do termo. Ou seja, a existéncia de
algumas interagGes mais ou menos sustentadas com certo nivel de estabilidade.

Em termos mais concretos, as redes de governanca implicam tendéncias de superacdo das rigidas
divisGes do trabalho politico tipicas do governo tradicional, promovendo novas logicas de
integracdo, no minimo, em trés sentidos:
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a) As redes intergovernamentais, ou de governanca multinivel

Como foi dito anteriormente, uma das chaves do governo tradicional na sociedade industrial foi o
predominio, e freqlientemente inclusive 0 monopdlio, do Estado-Nagdo como d&mbito da comunidade
politica (do demos) e das politicas publicas (da regulacdo do conflito).

Sem colocar isso em questdo, a distribui¢do do trabalho politico com outros niveis territoriais adotou
dois possiveis cenarios (ver quadro 1): o federalismo hierarquico, com administracfes sub-estatais
especializadas em fungdes operativas — na execucdo de politicas planejadas no nivel central; ou bem o
federalismo dual, com administragfes sub-estatais autbnomas mas distantes dos principais campos de
politica publica (Christiensen, 1999).

A governanga, ao contrério, implica a emergéncia de uma nova logica de relagdes entre niveis de
governo, a do federalismo em rede ou a governanca multi-nivel:

“um sistema no qual os diferentes niveis institucionais compartilham, em lugar de monopolizar,
decisOes sobre amplas &reas de competéncia. Mais que uma dominagao uniforme por parte dos estados
centrais, estamos assistindo o surgimento de um padrdo altamente varidvel e ndo hierarquico de
interacdo entre atores diversos em diferentes areas de politicas “(Llamazares y Marks, 1999).

Quadro 1. As dimensGes da mudanca: das relagBes intergovernamentais as redes de governo multinivel

Relagdes Intergovernamentais
Classicas

Redes de governanca
Multinivel: local - global
Federalismo

Funcional

Federalismo

Dual

Federalismo

Reticular

Relacbes de poder

entre niveis de governo
Hierarquia

Autonomia
Interdependéncia
Distribuicéo de responsa-
bilidades entre niveis
Especializadas
Segmentadas
Compartilhadas
Agendas Locais

Amplas

Seletivas

Amplas

Funcdes Locais
Operativos

Substantivos
Estratégicos

Fonte: Elaboracdo propria.

O processo de europeizacdo de politicas foi, nestas duas Ultimas décadas, o contexto que melhor
expressa na pratica a concepcao das redes multinivel e, ainda que possa parecer paradoxal, este mesmo
processo gerou novas oportunidades para os governos regionais e locais. Até o final da década de
1980, a europeizacéao era concebida como um cenério de harmonizacdo de politicas, onde a assungdo
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de funcBes de governo pela UE se produziria a custa do enfraquecimento de todos os niveis interiores.
O fracasso desta perspectiva aparentemente produziria um processo pendular em direcdo a re-
nacionalizacdo, com o acréscimo de processos de aprendizagem e transferéncia de politicas entre
estados. Mas ndo ocorreu exatamente assim. A UE continuou ampliando a sua agenda de politicas e o
fez a partir de formas de governanga multinivel. As novas politicas européias ndo excluem politicas de
proximidade no mesmo campo de acdo, ao contrario, se convertem num fator catalisador destas
mesmas. Hoje ndo é raro encontrar redes de municipios e de regides interagindo com a UE na
elaboracdo de politicas urbanas, de emprego, de inclusdo social ou de protegdo ambiental (Llamazares
y Marks, 1999; Heritier, 1999; John, 2001; Morata, 2000; Hooghe y Marks, 2001).

b) As redes interorganizativas horizontais ou de intersetorialidade

Outro dos principios chave do governo tradicional, projetado claramente na organizagdo burocratica,
foi o da especializagdo: em termos substantivos, as agendas das politicas publicas tenderam a
setorializar-se rigidamente por campos tematicos; em termos organizativos, esta setorializacdo dos
problemas coletivos deu lugar a criacdo de organizacdes publicas altamente especializadas e
escassamente inter-relacionadas.

As cléssicas segmentacfes analiticas e sua traducdo numa rigida separacdo horizontal de
responsabilidades se véem fortemente questionadas no contexto da sociedade poés-industrial. A
abordagem de desafios emergentes como os da sustentabilidade, a imigracdo ou a exclusdo social exige
novos instrumentos de diagndstico que contribuam a compreensdo das inter-relagdes causais que se
produzem entre maltiplas dimensdes da vida publica e a adocdo de novas estruturas que favorecam o
intercambio e a colaboragdo interorganizativa. A governanca pretende articular em rede as
organizacgdes que tradicionalmente atuavam a partir do isolamento e da competitividade. Reconhece a
fragmentacdo institucional interna nas administragBes e promove novos marcos de cooperagdo e de
integracdo para a abordagem de problemas sobre os quais existem responsabilidades compartilhadas
(Mayntz, 1999).

¢) As redes publico — privadas e participativas.

Por Gltimo, ali onde o governo tradicional havia estabelecido rigidas compartimentacdes entre o setor
publico e o setor privado, a governanca ressalta o carater confuso da separacdo entre estas duas esferas
e situa as responsabilidades coletivas num novo espago compartilnado entre ambas. Em palavras de
Stoker (1996: 21): “a governanga identifica a difuminacdo de fronteiras e de responsabilidades para
tratar os temas sociais e econdmicos (...); representa um passo atras do Estado e uma preocupacao por
transladar responsabilidades aos setores publicos e voluntarios e, em geral, aos cidaddos”.

Na realidade, estamos fazendo referéncia a, no minimo, dois processos simultaneos, ndo sempre faceis
de conciliar: por uma parte, a incorporagdo de organizagGes lucrativas na formulagdo das politicas
publicas através da sua participacdo em foros publicos de deliberagdo e/ou do estabelecimento de
relacdes de parceria com elas para a resolucdo de problemas publicos; por outra parte, a abertura de
novos espacos de participacdo cidadd. Estes novos espacos de participacdo podem adotar formas
diversas segundo a fase de formulacdo das politicas publicas que afetam, segundo a perspectiva
temporal com que se desenvolvam e segundo o tipo de cidaddos aos que se dirijam (Font, 2001;
Bacqué et al, 2005).

Em resumo, a velha visdo de um processo de governo controlado unilateralmente e hierarquicamente
por parte de um so ator vai sendo substituida, no marco da governanga, por uma nova Vvisdo centrada
na imagem da rede. O conceito de governanca aponta para a criacdo de uma estrutura ou de uma ordem
que ndo pode ser imposta externamente, mas é o resultado da interacdo entre uma multiplicidade de
atores que participam do governo e que sdo mutuamente influenciaveis (Kooiman y Van Vliet, 1993:
64).
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3.3. A governanca implica uma nova posicio dos poderes publicos nos processos de governo, a
adocao de novas funcoes e a utilizacio de novos instrumentos de gestao

Como conseqiiéncia de tudo isso, os poderes publicos se vém resituados nos processos de regulagdo do
conflito social, devem adotar novos papéis e desenvolver novos instrumentos de gestdo. Como foi dito,
na atualidade o conceito da autoridade ja ndo se encontra tdo ligado a capacidade de impor decisdes e
de regular hierarquicamente os comportamentos sociais, mas a capacidade de influéncia e de lideranca
do conjunto da rede. Trata-se de liderar através da influéncia, de criar os enquadres organizativos
necessarios para o intercambio e a cooperagdo entre atores diversos, de convencer o conjunto de atores
sobre os beneficios coletivos que se derivam da participacdo na rede e de oferecer os incentivos
necessarios para que se impliquem nela. Em termos de Kickert y Koppenjan (1997: 24):

“promover o ajuste miituo do comportamento de atores que tém objetivos e ambigdes diversos em
relagdo com o tratamento dos problemas piblicos dentro de um marco dado de relacoes
interorganizativas”. Uma funcéo que, segundo os mesmos autores, implica uma série de atividades
novas e diversas. Concretizando um pouco mais, a gestdo de redes significa trabalhar em dois niveis
diferenciados (Kikert et al, 1997):

a) A gestao das interacoes internas

Trata-se, neste nivel, de incidir sobre uma rede de atores ja existente, seja para ativar e intensificar
interacOes, seja para gerar intermediagBes tendentes a favorecer determinados objetivos. a) Ativar a
rede: Estimular as interagbes necessarias para que a rede seja posta em movimento. E importante
ressaltar as interdependéncias e fortalecer as posi¢cGes nodais chave para impulsar as politicas. b)
Fortalecer a densidade relacional: Gerar as condi¢des minimizadoras dos riscos da interagdo. Explorar
a criacdo de cenarios de soma positiva e projetar instrumentos de regulaco de conflitos que reduzam
as incertezas. ¢) Promover a intermediagdo. Fortalecer a capacidade de encontrar denominadores
comuns que canalizem diferengas com respeito a acdo: processos de geracdo de confianca, de
facilitacdo de dialogo e de construcdo de espagos de consenso.

b) A gestao da estrutura da rede

Em ocasides, a estrutura da rede existente pode gerar um espaco pouco adequado para impulsar certas
perspectivas estratégicas. Cabe, entdo, incidir na alteracdo do proprio espaco de governanca. a) Incidir
sobre a configuracdo bdsica da rede. Pela via de dar entrada a novos atores fazendo a rede mais
permeavel e potencialmente mais densa, plural e heterogénea. b) Incidir sobre as distribuicdes de
poder. Trata-se de alterar os padrGes de assimetria na distribuicdo de recursos, de tal forma que se
evitem situacOes de captura da rede por parte de interesses muito fortes porém ndo majoritérios. c)
Incidir sobre os valores e as percepgcoes. Neste caso a estratégia implica a producdo de marcos e
universos de referéncia. Por meio do discurso e da deliberagdo criam-se “policy core beliefs” — ou
paradigmas de politica acordes com as finalidades estratégicas que possam haver sido estabelecidas.

4. Da governanca como “‘solu¢io’ a governanc¢a como “problema”

Do que foi dito até 0 momento, poderiamos chegar a conclusdo que a emergéncia de novas formas de
governanga responde a uma estratégia adaptativa das politicas publicas a novas condi¢Bes de
complexidade e incerteza, proprias da sociedade pés-industrial.

As redes de governanca permitem formular diagndsticos mais abrangentes da realidade social, gerar
solugBes mais criativas e dotadas de maior legitimidade, construir sentido de co-responsabilidade na
implementagdo das politicas e fazer confluir recursos de natureza diversa para responder de forma
mais efetiva a desafios coletivos cada vez mais complexos. Tanto problemas relativamente especificos
como a regeneracdo de bairros em crise, como outros de carater mais global como o dos fluxos
migratorios sul — norte ou os riscos meioambientais que afetam o planeta, exigem a adogdo de novos
esquemas de governo baseados na idéia de deliberagdo, o intercambio e a co-responsabilizacdo muito
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mais que nos principios tradicionais da delegacdo, a hierarquia e a especializagdo. Em suma, a
governanga sugere oportunidades tanto para o fortalecimento da eficacia das politicas publicas como
para a regeneracdo democratica.

N&o sem riscos, sem ddvida. O exercicio pratico da governanga suscita novas dificuldades e novos
desafios para as politicas publicas — se é que cabe a distingdo — nestes dois niveis:

* Em termos de funcionalidade das politicas publicas, de capacidade de oferecer solucdes
eficientes e eficazes aos problemas coletivos, a governanca nos obriga a formular perguntas como
as seguintes: como incentivar os atores a participar na rede e como sustentar essa participacdo ao
longo do tempo? Como fomentar relagdes de cooperagdo e de consenso para além das dindmicas
(aparentemente inevitaveis) de conflito? Como integrar atores previsivelmente tdo dispares como
cidaddos a titulo pessoal, entidades cidadas, especialistas, empresas, administracdes... no marco de
redes comuns de atuagdo? Como tomar decisbes no marco de redes diversas, assimétricas e
conflituosas? A partir de que critérios e da perspectiva de quem serdo avaliadas as politicas que se
desenvolvem no marco dessas redes?

Em definitivo, tal como adverte Stoker (1996: 24):

“O fracasso (das politicas publicas) pode continuar produzindo-se: as tensdes e as dificuldades
com as instituicbes da sociedade civil, assim como a inadequacdo das organizacfes que tratam de
relacionar setores publicos, privados e voluntarios podem conduzir ao fracasso da governanca.
Problemas de lideranca, diferencas nas escalas e nos horizontes temporais de atores chave e a
intensidade do conflito social podem ser todos eles as sementes do fracasso da governanca”.

» Em termos de legitimidade das politicas, de capacidade de gerar aceitacdo e cumplicidade por
parte da cidadania, a governanca nos leva, necessariamente, a fazer-nos perguntas como: segundo
quais critérios democraticos podemos justificar a abertura do processo decisional em relacdo a
atores que ndo gozam de legitimidade eleitoral? Como preservar 0s principios basicos de
transparéncia, responsabilidade e accountabiliry uma vez que as politicas se formulam no marco de
redes compostas por multiplos e diversos atores? Quem esta representado nestas redes e como
garantir que a deliberacdo acerca do interesse comum € o critério condutor das decisGes que sdo
tomadas no seu interior? S&o estas redes, necessariamente, espacos horizontais de intercambio e de
negociagdo, ou ao contrério, das assimetrias de poder que existem na sociedade?

Uma corrente cléssica de reflexdo no campo da Andlise das Politicas Publicas, esboca uma
possivel concep¢do das redes que ndo tem nada a ver com a regeneragdo democratica, mas com a
captura do poder por parte dos interesses mais organizados (Rhodes, 2000: 77):

“as redes de politica publica (policy networks) centram-se no oligopélio do mercado politico: ou
seja, em como as redes limitam a participacdo no processo politico; definem os papéis dos atores;
decidem quais os temas que serdo incluidos e quais os excluidos da agenda publica (...); modelam
0 comportamento dos atores; privilegiam certos interesses ndo s6 limitando o aceso mas também
favorecendo os resultados preferidos; e substituem a accountability democratica pelo governo
privado. A accountability desaparece nas intersecdes das redes das institui¢des que formam parte
da governanca”.

Todas as questdes colocadas até aqui vém gerando abundante literatura nos Gltimos anos e, de fato,
especialmente as Gltimas questes conectam com debates classicos da Ciéncia Politica, como os
relativos a natureza do poder ou o significado da democracia.

Sem duvida, continuam sendo temas de debate plenamente pertinentes em relagdo com a
governanga, tanto do ponto de vista empirico como normativo.

Queremos, entretanto, deixar anotados outros elementos de reflexdo que afetam, antes, a dimenséo
tedrica do conceito, seus pressupostos, 0s discursos subjacentes a narrativa que o articula.
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4.1. Mudanca politica versus continuidade

A governanca incide sobre os aspectos mais dindmicos e inovadores do processo politico.

Como vimos, enfatiza as tendéncias de superacdo dos principios do governo tradicional — delegacdo,
monopolio, hierarquia, especializacdo - e a sua progressiva substituicdo por principios como a
participacdo, a interdependéncia, a horizontalidade e a intersetorialidade. Tao certo &, a partir do nosso
ponto de vista, que estes principios se projetam cada vez mais sobre as politicas publicas, por exemplo,
e talvez muito especialmente, no ambito local (Blanco y Goma, 2002), como que essas tendéncias de
mudanca coexistem com fortes tendéncias de continuidade: a idéia da governanca multinivel, por
exemplo, reflete tendéncias de mudanca no ambito das relagfes intergovernamentais, 0 que nao
impede que as ldgicas classicas de autonomia ou de hierarquia entre niveis continuem existindo; se
bem é certo que as administragGes reconhecem, cada vez mais, a necessidade de gerar novas formas de
abordagem transversal dos problemas publicos, as resisténcias culturais e organizativas neste sentido
sdo fortes e a logica tradicional da especializa¢do continua predominando em muitas organizagoes; a
abertura de novos espagos de participacdo cidadd aumentou ao longo dos dltimos anos, muito
especialmente na escala local, ainda que este tipo de espacos continuem sendo mais a exce¢do que a
regra.

A teoria da governanga, realmente, deveria incorporar de forma mais clara e explicita a reflexdo sobre
as resisténcias as mudancas e as tendéncias de continuidade. E possivel que estas resisténcias e estas
pautas de continuidade reflitam, de algum modo, que certos principios de governo que qualificamos
como “tradicionais” , como “velhos” — e por costume, como “burocraticos” — continuem somando
importante valor inclusive no contexto da sociedade p6s-industrial (Olsen, 2005).

4.2. Unidirecionalidade versus alternatividades na mudanca politica

A teoria da governanca nos oferece, predominantemente, uma visdo unidirecional dos processos de
mudanca nas formas de regulacdo do conflito. Frente & “crise” do governo tradicional, parece emergir
uma série de principios inovadores que nos indicam a direcdo da mudanca politica que se esta
empreendendo. Entende-se, como vimos, que as novas condi¢des de complexidade e incerteza
resultantes dos processos estruturais de mudanca em direcdo a sociedade pés-industrial deixam em
crise as visdes tradicionais do command-andcontrol € nos levam a adotar novos enfoques de politica
publica com base no intercAmbio entre diferentes atores. O certo, entretanto, é que ainda que,
efetivamente, existam tendéncias de mudanca nas formas de regular o conflito, essas ndo tém porque
apontar, necessariamente, em uma s6 dire¢do. Antes ao contrario: a pratica nos demonstra que existem
diferentes formas de entender e de colocar em pratica a governanca:

- Em um extremo, poderiamos identificar processos de conformacdo de redes de governanca
altamente restritivas em seu acesso, fortemente elitistas em sua composicdo, escassamente
inclusivas, capturadas pelos interesses melhor organizados, opacas em seu funcionamento e pouco
responsaveis frente ao publico em geral. Estas redes de governanca elitista podem ser
identificadas, freqlentemente, ainda que ndo exclusivamente, no espaco da Unido Européia
(Radaelli, 1997).

- Em outro extremo poderiamos identificar redes de governanca altamente permeaveis, bastante
plurais internamente, inclusivas no que se refere aos coletivos sociais menos organizados,
transparentes e altamente participativas. Determinados processos comunitarios para a regeneracao
de bairros desfavorecidos —alguns deles apoiados pela propria Unido Européia— parecem responder
a estes padrdes de governanca participativa (Marti et al, 2005; Haus et al, 2005).

A teoria da governanca deveria, portanto, ser capaz de identificar e de tipologizar diferentes formas de

entender e por em pratica a governanga, gerando hipéteses explicativas sobre os fatores que conduzem
a adocdo de uns ou de outros.
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4.3. Estrutura versus agenciamento como fatores desencadeantes da mudanca politica

Como coroléario das duas idéias anteriores, cabe destacar que o enfoque predominante na teoria da
governanga enfatiza os fatores de ordem estrutural em tanto que fatores explicativos dos processos de
mudanca politica. Em termos gerais, segundo este enfoque, é a transi¢cdo para a sociedade pos-
industrial, com todas as mudancas estruturais que esta compreende, a que desencadeia a crise das
velhas formas de governo e a emergéncia das novas formas de governanca. Entende-se assim que a
mudanca rumo a governanca seja freqiientemente representada como inevitavel -tanto como parecem
ser as mudancas sociais — e como unidirecional —ja que as mudancas sociais parecem ter uma natureza
fundamentalmente global.

Colocado desta forma, a teoria da governanca se vé afetada pelos velhos vicios estruturalistas que tanto
marcaram a Ciéncia Politica na sua trajetéria como disciplina. Esse mesmo estruturalismo que, por
exemplo, levou a desconsiderar durante tanto tempo a analise da acdo de governo (das politicas
publicas) em tanto que agdo autdbnoma (Aguilar, 2003: 16): “ndo € o caso de evocar 0s teoremas da
determinacdo econdmica, o carater de classe, as demandas do ambiente, a coalizdo e balanco dos
interesses organizados, que convertiam 0 processo governamental em um evento reativo ou
instrumental mais que prepositivo, em um fato subalterno e auxiliar: simples varidvel dependente. O
governo (...) era governado, mais que governo”.

Do nosso ponto de vista, a teoria da governanca deveria deixar mais explicito o poder dos atores em
geral e dos governos em particular em tanto que agentes da mudanca politica: uma parte importante
das mudancas sociais em direcdo a sociedade pés-industrial pode ser explicada pelo agenciamento de
atores com determinados valores e preferéncias; do mesmo modo, a mudancga nas formas de governar
responde, também em parte, a estes mesmos valores e preferéncias.

5. Elementos de sintese e conclusio

Neste artigo reunimos os componentes fundamentais daquilo que poderiamos chamar a literatura da
mudanca de época. Vinculamos tais componentes a transformacdo nas formas nas estruturas de
governo, seguindo o novo paradigma da governanca. Esbocamos 0s que acreditamos ser 0s tragos
conceituais basicos da governanca e, finalmente, os revisamos criticamente.

Explicamos, em suma, que ainda que os processos de mudanca na estrutura social efetivamente
submetem as formas de governar a pressdes de mudanga, nos termos em que a teoria da governanga
prevé, a intensidade e a direcdo que finalmente adotem estes processos de mudanga dependem dos
valores e dos interesses dos atores que tém a responsabilidade e o poder para impulsa-los.

Defendemos, na realidade, uma aproximacao aberta e comprometida com os processos de mudanca.
Ndo nos parecem adequadas as perspectivas académicas receosas ou resistentes frente as
transformac@es que nos esta deparando este emergente século XXI. Ao contrario, vemos nelas o rastro
das “ret6ricas da intransigéncia” de Hirschman (futilidade risco, perversidade... ou seja, o reflgio do
reacionarismo). Mas defendemos, igualmente, a proje¢do de uma andlise dialética e critica sobre as
novas realidades sociais e da governanca. Nada ingénua e nada complacente. A governanca esconde
continuidades e rupturas. Nela subjazem claras oportunidades de melhoria, mas também relac6es de
poder e de dominacdo ndo suficientemente questionadas (nem talvez compreendidas).

Finalmente, sabemos que os atores se movem em espacos e com margens ndo ilimitadas, mas estamos
convictos que o impulso de valores e de ac¢6es de transformacao pode e deve ir ampliando limites, mais
além dos profetas de certo estruturalismo estéril. A resultante, em termos politicos e sociais continua
aberta, como sempre. Mudaram, isso sim, (e muito) as formas, as dindmicas, as agendas, as
articulac@es, os espagos... nos quais se resolvem essas resultantes histéricas.
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