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NEVES, Ana Beatriz Costa. A eficacia da participacdo social nas politicas
publicas de trabalho: um estudo de caso das reunides e audiéncias publicas a partir
da 102 Legislatura da Camara Municipal do Rio de Janeiro. 2023. 115f. Dissertacéo
(Mestrado em Direito) — Centro de Ciéncias Juridicas e Politicas, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2023.

RESUMO

Esta dissertacdo tem por objetivo analisar a eficacia da participacéo da sociedade civil
nas reunides e audiéncias publicas, enquanto instrumentos de participacédo popular
no processo de tomada de decisdo sobre politicas publicas de trabalho. Incluido nos
estudos da Ciéncia Politica, do Direito, da Sociologia e até mesmo da Antropologia,
esse tema apresenta relevancia nas discussodes sobre o papel do Estado na tutela do
exercicio da democracia para além do voto, incluindo a sociedade como
corresponsaveis nas decisbes da comunidade local. A partir da Constituicdo Federal
de 1988 foram estabelecidos mecanismos que garantissem liberdades de expressao,
comunicacdo e informacdo, que se relacionam diretamente com o direito a
participacao politica popular. O Estatuto da Cidade € um dos principais meios que
introduziram esta pauta nas relacdes entre Administracao Publica e Sociedade Civil.
Desta forma, por meio da compreensdo dos marcos teoricos: participacdo politica,
politicas publicas, cidadania, direito ao trabalho e democracia participativa, tenta-se
compreender se as acodes estatais estdo de acordo com as previsdes normativas que
visam trazer mais pluralismo, diversidade e a propria escuta do povo nas a¢des do
Estado. Esta pesquisa sera feita por meio de uma revisao bibliografica da literatura
especializada no tema, além de teses, dissertacdes e artigos cientificos, por meio do
meétodo indutivo e a partir da analise de atas das reunides e audiéncias publicas da
Camara Municipal do Rio de Janeiro, e do estudo de leis e projetos, regimentos
internos, decretos, programas, e indicadores sociais em 0rgaos especializados.

Palavras-chave: Participacdo politica. Politicas publicas. Cidadania. Direito ao
trabalho e democracia participativa.



NEVES, Ana Beatriz Costa. The effectiveness of social participation in public
labor policies: a case study of meetings and public hearings from the 10th Legislature
of the City Council of Rio de Janeiro. 2023. 115f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Centro de Ciéncias Juridicas e Politicas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, 2023.

ABSTRACT

The dissertation aims to analyze the effectiveness of civil society participation in public
meetings and hearings as instruments of popular participation in the decision-making
process on public labor policies. Included in the studies of Political Science, Law,
Sociology and even Anthropology, this theme is relevant in the discussions about the
role of the State in the protection of the exercise of democracy beyond voting, including
society as co-responsible in the decisions of the local community. From the Federal
Constitution of 1988, mechanisms were established that guaranteed freedoms of
expression, communication, and information, which relate directly to the right to
popular political participation. The City Statute is one of the main means that introduced
this agenda in the relations between Public Administration and Civil Society. Thus,
through the understanding of theoretical frameworks: political participation, public
policies, citizenship, right to work and participatory democracy, we try to understand
whether state actions are in accordance with normative forecasts that aim to bring
more pluralism, diversity, and the people's own listening in the actions of the State.
This research will be done through a bibliographical review of the literature specialized
in the subject, in addition to theses, dissertations and scientific articles, through the
inductive method and through the analysis of minutes of meetings and public hearings
of the City Council of Rio de Janeiro, and the study of laws and projects, internal
regiments, decrees, programmes, and social indicators in specialised bodies.

Keywords: Political participation. Public policies. Citizenship. Right to work and
participatory democracy.
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INTRODUGCAO

A definicdo do tema para esta dissertacdo partiu da analise de alguns
instrumentos normativos. O primeiro foi a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil (CRFB) nos artigos 1 e 29 XIlI, o outro foi a compreensao acerca do art. 2, | e ll;
art. 4, lll, alinea f, 83 e art. 43, art. 44 e art. 45 da Lei n® 10.257/2011 (Estatuto da
Cidade). Trata-se de dispositivos relacionados a gestao publica municipal sob uma
Otica democrética, ou seja, com a cooperacdo da sociedade civil nos processos de
elaboracéo de politicas publicas.

N&o obstante a existéncia de inUmeros trabalhos a respeito da democracia
participativa em um contexto de deliberacdo, participacdo e controle em politicas
sociais, ha poucos (principalmente dissertacdes e teses) relacionados as audiéncias
publicas municipais, em especial as voltadas ao trabalho e renda. A explicagdo para
esse numero reduzido de trabalhos sobre o tema pode encontrar raz&o na propria
relacdo tematica e a competéncia municipal. A Constituicdo elenca que é da
competéncia da Unido, por exemplo, legislar sobre a organizacao do sistema nacional
de emprego e condi¢des para o exercicio de profissdes, nos termos do art. 22, XVI.
Apesar disso, cabe ao Municipio executar a politica de desenvolvimento urbano, que
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e de
garantir o bem-estar de seus habitantes, nos termos do art. 182 da CRFB.

Assim, o Plano Diretor do Municipio do Rio de Janeiro (Lei Complementar n°
111/2011) no art. 3, XXV, determina que a politica urbana do Municipio adotara
diretrizes, dentre outras, voltadas a promocdo da gestdo democratica da Cidade,
adotando instancias patrticipativas previstas no Estatuto da Cidade. Sao consideradas
instancias participativas as conferéncias da cidade, Conselhos, debates, consultas
publicas, audiéncias publicas, dentre outras.

Além disso, a politica urbana devera ser formulada com atencao aos principios
do desenvolvimento sustentavel (de forma a promover o desenvolvimento econdmico,
a preservacdo ambiental e a equidade social) e, dentre outros, o da democracia
participativa de forma a se promover a ampla participacao social, nos termos do art.
2, V.

Outro ponto que o Plano Diretor traz sao as diretrizes relacionadas as politicas

publicas setoriais, de acordo com o art. 5, IV. Essas politicas publicas setoriais sao
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aquelas vinculadas ao desenvolvimento urbano, relacionadas também as politicas
econdmicas, sociais e de gestao.

De acordo com o art. 244 do Plano Diretor do Rio de Janeiro, as politicas
publicas de trabalho s@o consideradas politicas econémicas e tem por objetivo:
contribuir para o aumento da oferta de postos de trabalho; defender o trabalho digno,
combatendo todas as formas de trabalho degradante; oferecer programas publicos
universais de protecdo e inclusdo social e, por fim, agilizar os mecanismos
necessarios para incentivar as atividades dos profissionais autbnomos e das micro e
pequenas empresas.

Neste sentido, analisar a tematica do trabalho e renda sob uma 6tica municipal
€ compreender que o pleno desenvolvimento urbano s6 sera alcancado a partir da
discussfes de temas voltados a geracao de emprego e da defesa da dignidade dos
trabalhadores. Atrelado a isso, deve ser posto em debate a necessidade de que essas
politicas econdmicas e setoriais devam ser elaboradas com a observancia do principio
da gestdo democratica. Portanto, a andlise e discussao das audiéncias publicas de
trabalho no ambito da Camara Municipal do Rio de Janeiro encontram aderéncia e
pertinéncia ao programa de Direito da Universidade Federal do Estado do Rio de
Janeiro.

Esta pesquisa apresenta estudos sobre o tema de modo que se traga uma
efetiva contribuicdo para a éarea académica, sociedade em geral e para a
Administracéo Publica. O conhecimento que sera adquirido durante a realizacdo desta
dissertacdo, com a proposicdo de problemas e hipoteses tem como objetivo o
reconhecimento da importancia da populacdo na ocupacdo de espacos de
deliberacbes publicas. Além disso, a criacdo de um quadro esquematico sobre a
eficacia da participacao da sociedade civil se deu para facilitar a conclusdo do estudo
sobre os atores de politicas publicas dentro de uma logica participativa em que as
Audiéncias Publicas se encontram.

O problema desta pesquisa vem como resposta & seguinte pergunta: E possivel
identificar algum efeito produzido pela_participacdo da sociedade civil nas audiéncias
publicas de 102 e 112 Legislatura da Camara Municipal da Cidade do Rio de Janeiro
nos resultados das ac¢des publicas voltadas as politicas publicas de trabalho?

O objetivo geral de uma pesquisa deve ser consistente com a formulagao da
hipotese a ser testada. Desta forma, o proposito central desta dissertagdo consiste em

investigar o processo de deliberacdo e elaboragdo de politicas publicas de trabalho
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no ambito da Camara Municipal do Rio de Janeiro, os atores envolvidos nestes
espacos, e se o0s resultados destes procedimentos (da audiéncia publica até a
instituicdo de programas/criagdo de lei) acolhem e consideram as demandas dos
publicos-alvo.

No que diz respeito aos objetivos especificos, eles versam em um primeiro
momento sobre a compreensdo a respeito dos marcos tedricos, quais sejam:
cidadania, participacao politica, direito ao trabalho, democracia participativa e politicas
publicas sociais. Além disso, foi proposto uma reflexdo sobre as diferentes teorias
democraticas (representativa e participativa) e o papel que elas assumem dentro do
atual sistema democratico brasileiro (crise de representacdo) e como isso impacta na
implementacgéo dos direitos dos cidad&os.

A pesquisa sobre as audiéncias publicas como um instrumento de participacao
popular também se demonstrou essencial para a compreensao sobre a eficacia da
participacao da sociedade civil na materializagdo dos fundamentos previstos no art. 1
da Constituicdo Federal (soberania, cidadania e pluralismo). Desta forma, foi possivel
realizar um contraste entre as previsbes normativas, que versam sobre gestédo
democrética das cidades com a realidade fatica no Municipio do Rio de Janeiro no
ambito da Camara Municipal.

Ainda no que diz respeito ao marco tedrico, estes conceitos foram escolhidos
de modo que seja possivel a realizacdo da fundamentacdo do estudo sobre a
elaboracdo de politicas publicas sob uma visdo democratica. A revisao bibliografica
foi a técnica adotada para a apresentacdo destes termos (democracia participativa,
politicas publicas, direito ao trabalho, cidadania e participacdo politica).

Com a utilizacao de autores como Paulo Bonavides, José Murilo de Carvalho,
Leonardo Secchi, Marco Anténio Nogueira, Maria Paula Dallari Bucci, Eduardo Bin,
Maria da Gléria Gohn, Boaventura de Sousa Santos, Diogo Figueiredo Moreira Neto,
dentre outros, foi possivel extrair, a partir das discussdes apresentadas, conceitos e
teorias que ajudassem a construir um pensamento critico a respeito da hipdtese
apresentada.

A metodologia escolhida foi a pesquisa tedrica por meio da utilizacdo dos
meétodos descritivo e explicativo. O procedimento escolhido foi o dedutivo, partindo de
uma analise macroanalitica dos institutos juridicos para a extracdo de conclusdes

especificas.
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Para a coleta de informacao foi realizada uma pesquisa documental, além da
analise de leis, projetos de leis, emendas e até mesmo a revogacdo de alguns
dispositivos legais, tais como: Constituicdo Federal de 1988, Estatuto da Cidade,
Plano Diretor, Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro, e leis estaduais e
municipais. Os dados foram obtidos por meio de bibliografia especializada,
dissertacdes, teses e sites oficiais de 6rgdos governamentais, entidades do terceiro
setor, grupos especializados, observatorios e institutos de pesquisa que tenham
relacdo com a tematica apresentada.

O trabalho € apresentado em capitulos, sendo que no primeiro foi feita uma
reflexdo sobre a maneira que a democracia se transformou, falando-se, inclusive,
sobre a crise de representacao. Foi apresentado os instrumentos de concretizacao do
direito a participacdo, além da exposicdo dos tipos de participacdo, a partir dos
critérios trazidos por Diogo de Figueiredo. Posteriormente, foram explicados aquilo
que se chamada de “atuacao em rede” e sua relagdo com a producao de uma politica
publica. Por fim, foi realizado uma contextualizacdo politica e juridica da participacao
democrética a partir da Constituicdo de 1988. Trata-se de um marco para a
implementacéo de ideais democraticos no ordenamento juridico brasileiro.

O segundo capitulo desta dissertacdo abordara a gestdo democratica das
cidades. Ele tem por foco apresentar de que maneira houve a consolidacao do ideario
participativo na gestdo local de politicas publicas. Compreende-se nesta etapa da
pesquisa o Estatuto da Cidade enquanto principal fonte legislativa a gestao
democrética. O objetivo € demonstrar a importancia da ocupacéo de espacos publicas
pelos cidaddos na gestdo das cidades. Além disso, serdo apresentados exemplos
normativos voltados ao estabelecimento de uma estrutura jurisdicional, que ampara
uma gestdo publica com carater democratico e descentralizado. Esta parte da
dissertacdo abordara também a importancia das esferas publicas na diminuicdo dos
espacos entre a sociedade e a politica. Delibera-se, ainda, sobre a importancia dos
gestores publicos na criagdo de espacos institucionalizados de participacdo, de modo
gue os cidadaos os ocupem e participem dos processos de tomada de decisao.

No terceiro capitulo da pesquisa, as Audiéncias Publicas de Trabalho na
Camara Municipal do Rio de Janeiro possuem maior destaque. A partir da
demonstracdo das formas de relagdo da sociedade com o proprio 6rgdo, foram
apresentadas de que maneira acontece essa forma de interacdo. Sao apresentados

guais sdo os principais atores envolvidos na dindmica das audiéncias publicas de



19

trabalho no ambito da Camara Municipal. Por fim, sera feita uma breve explanacéo
sobre a importancia da escolha do debate publico no ambito da Camara Municipal
enquanto mecanismo participativo apto a propiciar dialogo efetivo entre a comunidade
e o Estado.

No quarto e o ultimo capitulo sera apresentado um estudo de caso sobre as
audiéncias publicas na 102 e 112 Legislatura no ambito da Camara Municipal do Rio
de Janeiro. Na primeira parte do capitulo foi apresentada a metodologia para a
construcao dos indicadores da eficacia da participacdo social. Na segunda parte do
capitulo sera apresentada uma andlise das atas de audiéncias e reunides publicas, a
fim de conseguir compreender a dindmica de participacdo da sociedade civil. O
objetivo é compreender de que forma se comportaram 0s mais diversos atores
envolvidos neste instancia participativa. Assim, foram incluidos os atores, alguns
procedimentos adotados e por fim, a descricdo expositiva das atas. Neste capitulo, foi
criado um quadro esquematico sobre a eficacia da participacéo da sociedade civil no
ambito de uma audiéncia publica.

O objetivo deste quadro é facilitar a compressao da analise de um fenémeno,
a partir da criacdo de um esquema analitico. Sao variaveis deste quadro:
acessibilidade, interacdo, influéncia, diversidade, interesse publico, competéncia,
tecnicismo, diagnostico situacional, quantidade de atores, modelo deliberativo,

finalidade e coesao/clareza.
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CAPITULO 1 - A PARTICIPACAO POLITICA COMO EXPRESSAO DA
DEMOCRACIA

1.1 Democracia e participacdo: uma relacao imbricada

A democracia se transforma e o dinamismo € uma caracteristica tipica do seu
estado natural. Ha inimeras maneiras de defini-la, mas ha apenas um Uunico
pressuposto essencial nesta conceituacao: transparéncia do Poder. Isso porque o
poder invisivel é capaz de corromper um sistema democratico. Norberto Bobbio
afirmou que “a existéncia de grupos de poder que se sucedem mediante eleigdes livres
permanece, a0 menos até agora, como a Unica forma na qual a democracia encontrou
sua correta atuagdo.™

Percebe-se que as eleicbes sao essenciais enquanto método de manutencéo
do controle popular. Trata-se de uma delegacdo consentida do exercicio de poder.?
Entretanto, elas ndo podem ser vistas como a integralidade da realizacdo
democrética. Sem desconsiderar a importancia estrutural da democracia
representativa, € preciso estar atento ao fato de que o exercicio democratico somente
sera considerado pleno na utilizagcdo de técnicas canalizadoras da participacdo da
vontade politica.®> A promocédo e o exercicio da cidadania podem ser ampliados na
universalizacdo do acesso aos direitos de participacao.

E insuficiente a atribuicdo do conceito da cidadania como mera titularidade de
direitos politicos. Por muito tempo, sua plenitude foi dedicada apenas aqueles que
eram titulares dos direitos civis, politicos e sociais. E seriam considerados cidadaos
incompletos os que néo se beneficiassem de todos estes direitos e o ndo cidadao era
0 que nao tivesse acesso a nenhum deles.*

E possivel existirem direitos civis sem direitos politicos, por exemplo. Estes s&o
a capacidade de fazer demonstracdes politicas, de organizar partidos, votar, ser
votado. Aqueles estdo relacionados a liberdade individual, sdo os direitos
fundamentais a vida, liberdade, propriedade e igualdade perante a lei. Contudo, o

oposto ndo se torna viavel: ndo existem direitos politicos sem os civis, especialmente

1 BOBBIO, 2020, p. 26

2 PEREIRA, 2020, p. 278
3 Ibidem, p. 292.

4 CARVALHO, 2021, p. 17
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no que diz respeito ao direito a liberdade de opinido e organizagédo, na medida em que
eles se esvaziam no contetdo. Ainda que formalmente presentes, serviriam apenas
para justificar governos e ndo para representar cidadaos. Sao os direitos politicos que
conferem legitimidade a organizacao politica da sociedade, sua esséncia é a ideia de
autogoverno.®

Por fim, os direitos sociais sd0 0s que garantem a participagdo na riqueza
coletiva, ou seja, 0 acesso a educacdo, ao trabalho digno, ao salario justo, a saude
etc., e dependem da eficacia do Poder Executivo para que sejam concretizados.
Teoricamente, € possivel que eles existam sem que se fale em direitos civis ou
politicos. Todavia, na pratica, na auséncia destes, o alcance as demandas da
sociedade sera provavelmente de maneira arbitraria: os direitos sociais possibilitam
gue as comunidades politicamente organizadas diminuam as desigualdades, fruto do
capitalismo, e garantam um minimo de bem-estar.®

Os direitos politicos foram ampliados de uma maneira jamais vista no processo
de democratizacdo brasileira no fim dos anos 1980, mas a democracia politica nao
resolveu os problemas sociais como o desemprego.” Desta forma, gerou-se uma
grande frustracdo com 0s governantes eleitos apos o processo de democratizacao,
pois na medida em que o tempo passava, os velhos problemas permaneciam: as
antigas praticas politicas, a corrupcéo, incapacidade de o legislativo atuar em prol de
interesses coletivos e apenas em préprias interesses, dentre outros. Cria-se, entao
um embaraco de representatividade. Nos ultimos tempos, inclusive, a sociedade
moderna passou por uma certa crise de legitimidade em relacdo a democracia
representativa, a exemplo de situacdes como a operacado Lava Jato e o impeachment
da presidenta Dilma no Brasil, o Brexit no Reino Unido e elei¢cdes do Trump nos EUA.8

Essa crise de representacdo também se da pelo fato de que em muitos
momentos as minorias precisam se valer do Judiciario para verem seus direitos
observados. Sao criados um universo de decisdes contra majoritarias que reforcam a
discusséo a respeito da legitimidade das decisfes judiciais e da prépria execucéo do
principio majoritario.° O atual modelo de representacédo foi pensado para uma

sociedade menos complexa.

5 CARVALHO, 2021, p. 18
5 Ibidem, p. 18

" GASPARDO, 2018, p. 65
8 Ibidem, p. 65
% Ibidem, p. 65
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A falta de interesse e até mesmo de confiangca da populagédo nas instituicdes
publicas tem como consequéncia o aumento da judicializacdo de questdes relativas
as politicas publicas. A alternativa eficaz a longo prazo para os problemas que
atrapalham a qualidade do servico publico seria a presenca da populacdo nas
instdncias participativas e ndo necessariamente o aumento de agbes judiciais.
Quando a sociedade recorre ao Judiciario para resolver conflitos relacionados a
corrupcao e efetivacdo de politicas publicas, ela busca uma legitimidade técnica ao
invés de tentar encontrar respostar na prépria participacdo politica.*°

A ascensdo das redes sociais influenciou a forma de pensar o carater
representativo da politica. A democracia indireta, em sua estrutura classica, ficou
insuficiente em relacédo as questdes sociais atuais. Por meio da internet, amplifica-se
vozes que, até entdo, sO seriam ouvidas gracas as demandas judiciais ou pela
organizagao de grupos setoriais especificos. Esse novo meio de mobilizagdo tende a
aumentar o acesso a informacédo dos cidadaos e a interacdo com politicos e
instituicdes publicas. Na internet, os cidadaos encontraram sua prépria identidade, de
maneira que sua relacdo com o outro se torna cada vez mais coesa.!!

Este modelo democratico esta relacionado a existéncia de um prévio processo
eleitoral. E um pacto coletivo. Significa dizer que as deliberaces sobre assuntos da
populacdo ndo séo realizadas de maneira direta e sim por pessoas eleitas para esta
finalidade.'? H4 uma clara distingéo entre espaco publico (esfera estatal) e privado
(sociedade) e por meio dela é possivel assegurar a responsabilidade politica dos
governantes perante os governados.®?

Ao longo dos anos, a existéncia deste modo de exercer a democracia foi
justificado pela incapacidade cognitiva do povo em tomar decisdes ou de deliberar
organizadamente para debater ideias. A verdade € que esta premissa sO perpetuou a
desigualdade, de maneira que “muitos fossem condenados ao ostracismos do siléncio
ou a reprodugdo da cultura hegemonica”.4

A missao do Estado Democrético de Direito € dar voz e liberdade as minorias
de um governo eleito pela sua maioria (pressuposto da prépria democracia

representativa). Cabe a ele organizar esse dialogo entre as mais diversas opinides, 0

10 1bidem, p. 65
11 GROSSELLI, 2012, p. 94

12 BOBBIO, 2020, p. 73
13 MIRANDA, 2015, p. 83
14 DULCE, 2019, p. 105
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grupo eleito ndo pode agir de maneira desregrada pelo fato de ter sido escolhido. O
limite esta na observancia das regras e dos principios previstos na Constituicao e nas
leis ordinarias. Essas normas sao limitacdes materiais, formais e circunstanciais na
forma de organizacdo do sistema politico. O exercicio de controle destas atuacdes
deve ocorrer de inimeras formas: internamente, por meio do Judiciario e pela propria
sociedade.

Existe um péndulo no que diz respeito ao distanciamento e aproximacéo da
populacdo ao proprio regime politico, uma certa dificuldade e desinteresse temporal
em acionar mecanismos de accountability. A continuidade de préaticas de corrupcao,
a incapacidade estatal de fazer cumprir a lei e a falta de igualdade de representacéo
dos eleitores sao algumas possiveis justificativas para esse afastamento, ainda que
momentaneo.*® O voto ndo é por si s6 a garantia de que os desejos dos cidadaos
serdo realizados. E por meio das instituicdes de representaciio, do acesso a justica e
da execucdao de politicas publicas que serdo assegurados a distribuicdo de poder e 0
direito dos cidaddos em avaliar o desempenho de seus representantes e dos que
governam em seu nome.'6

A representacao politica é destinada a um processo de crenca do povo aos
indicados para dirigirem 0s negocios publicos, de maneira que exista um vinculo entre
governantes e governados.!’ A confianca é essencial para o sucesso de um governo
democrético. Acreditar no processo torna mais facil a aceitacdo de decisdes que
exigem um alto apoio publico para se tornarem bem-sucedidas em um ambiente de
certezas provisorias, que é o processo democratico.*® Entretanto, ainda subsiste um
grande numero de excluidos e marginalizados da promessa moderna de
universalidade e da cidadania, dificultando o desenvolvimento integral da
democracia.'®

A democracia participativa surge com o compromisso de consolidacdo da
cidadania por meio da inclusédo da populacdo na gestao publica local. Com o alicerce
da Constituicdo e de normas legais e dos principios, torna-se inquestionavel a
necessidade de valorizacéo de espacos publicos para deliberacdo da sociedade e da

aproximacéo da populacdo no processo politico. Ela nasce do reconhecimento da

15 MOISES, 2010, p. 93-96
16 |bidem, p. 47.

17 BIANCHINI, 2014, p. 15
18 MOISES, 2010, p. 46

19 DULCE, 2019, p. 105
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importancia de se ter diferentes ideias, crengas, etnias e opiniées no processo politico.
E o estimulo ao processo de inclusdo do proprio cidaddo como membro da
comunidade, apto a fazer escolhas.

No Brasil, 0o modelo democratico participativo se expandiu com a promulgacao
da Constituicdo de 1988 fundamentados, inclusive, ja no art. 1 com a previsdo da
soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa, além do pluralismo politco como fundamentos da Republica
Federativa do Brasil. Para a efetivacdo destes postulados, foram estabelecidos
instrumentos politicos e sociais voltados a facilitacdo da participacdo popular no
processo de tomada de deciséo.

Este processo de descentralizagcédo trouxe consigo a recuperacéo das noc¢des
de participacéo, cidadania e sociedade civil. O discurso de envolvimento local das
decisbes publicas tenta fortalecer ideais de associacfes e individuos mais
cooperativos, que colaboram, empreendem e realizam em colaboracao
governamental.?® A elevacdo dos municipios como entidade federativa autbnoma
também influenciou neste aspecto. A organizacdo da gestdo municipal foi alterada de
maneira que a efetivacdo de politicas publicas fosse desenvolvida a partir de uma
aproximacéao das acOes estatais com a comunidade local, ou seja, mais democratica.
Houve uma criacdo de canais e mecanismos de articulacdo entre a sociedade e a
municipalidade, proporcionando além da participacdo dos cidadaos, o
desenvolvimento de transparéncia e responsabilidade publica.?!

A democracia participativa pode ser caracterizada a partir da presenca de
guatro elementos: inclusdo de atores historicamente excluidos das decisdes politicas;
carater deliberativo da participacéo; criacdo do papel pedagoégico desta e a pluralidade
de desenhos institucionais.?? Esta teoria foi construida a partir de uma demanda da
prépria sociedade em ndo mais ver os individuos como apenas espectadores e sim
protagonistas no debate politico.?® Ela possui, em tese, um certo valor emancipatorio:
a possibilidade dada a cada individuo de patrticipar das tomadas de decisdes politicas
e pelo ganho psicoldgico que a democracia traz, uma vez que a participacao € livre

de coercéo, significativa e uma expressdo da autonomia dos participativa.?*

20 NOGUEIRA, 2015, p. 60

21 AMARAL, 2015, p. 839

22 |bidem, p. 73.

23 BOAS FILHO, 2013, p. 653

24 BUHLUNGU, 2002, p. 156/157



25

E dito em tese, pois muitas transicdes democraticas n&o resultam
necessariamente na inclusdo da maioria nos processos deliberativos, nem mesmo
resultam em algum tipo de emancipagcdo. A0 mesmo tempo que, mesmo em um
regime opressor, é possivel encontrar algum espaco para que 0s oprimidos exercam
algum controle e/ou participem de alguma forma de questdes referentes a aspectos
gue afetam as suas vidas. Isto se torna mais visivel a medida que a luta se intensifica
e a populacdo em geral percebe que € possivel reconstruir um futuro, a partir da
resisténcia no hoje. Entretanto, cabe lembrar que inicialmente essas acbes e
influéncias séo restritas as pequenas comunidades locais.?®

O modelo hegembnico de democracia é hostil a inclusé@o ativa dos cidadaos na
vida politica e quanto a tem aceitado, a tem confinado em nivel local. Contudo, é
possivel a coexisténcia de diferentes modelos e préaticas democraticas.?® E possivel
combinar a democracia participativa com a representativa por dois modos:
coexisténcia ou complementaridade. A primeira esta relacionada a uma convivéncia,
em niveis diversos das diferentes formas de procedimentalismo, organizacéo
administrativa e variacdo de desenho institucional. A democracia representativa em
nivel nacional (0 que gera uma aceitacdo da forma vertical burocratica como forma
exclusiva da administracéo publica) em coexisténcia com a participativa a nivel local.?’

A segunda forma inclui uma articulacdo mais aprofundada entre ambos os
tipos. Parte do pressuposto de que o governo reconhece o procedimentalismo
participativo, as formas publicas de monitoramento dos governos e 0s processos de
deliberacdo publica como instrumentos de substituicdo de parte do processo de
representacdo e liberacdo, na mesma medida em que acontece em modelos
hegemonicos de democracia.?®

O que se espera em um modelo de complementariedade é a associacdo ao
processo de fortalecimento da democracia local as formas de renovacédo cultural
ligadas a uma nova institucionalidade politica, que recoloca na pauta democratica as
guestbes da pluralidade cultural da necessidade da inclusédo social.?® Os arranjos

participativos permitem a articulacdo entre argumentacao e justica distributiva e a

25 |bidem, p. 156/157

26 Boaventura de Sousa Santos conceitua esta expressdo como demodiversidade. Para saber mais:
SANTOS, 2002.

21 SANTOS, 2022, p. 75

28 |bidem, p. 75

29 |bidem, p. 75/76
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transferéncia de prerrogativas do nivel nacional para o nivel local e da sociedade
politica para os proprios arranjos participativos. Caberia a democracia representativa
integrar no debate politico-eleitoral propostas de reconhecimento cultural e de

inclusdo social.3°

1.1.1 O direito a participacéo e seus instrumentos de concretizagao

A correta compreensdo teodrica sobre a participacdo politica precisa,
inicialmente, diferenciar sob qual perspectiva ela sera observada: social, juridica,
politica, antropologica etc., além das variaveis que estdo em seu entorno. Pelas
Ciéncias Sociais, por exemplo, ela é entendida como uma forma ativa de integracao
de um individuo a um grupo. No campo antropolégico, corresponde a relacdo do
homem com a sua comunidade. O conceito politico de participacéo é o que se refere
a acao dos individuos e dos grupos sociais secundarios nos processos decisorios do
Estado.3! Sob a dtica do Estado Democratico de Direito a participacdo politica
democrética deve ser enquadrada como um direito.

Perceber a participacao politica enquanto liberdade fundamental do homem em
sociedade € uma missdo que deve ser feita para além de um olhar exclusivo da
Ciéncia Politica ou da Ciéncia do Direito e sim em conjunto, uma vez que existe um
fendbmeno comum a ambas as ciéncias: o poder.®? O termo “poder politico” é atribuido
a capacidade de producao de efeitos desejados na conducédo de uma sociedade. Ele
nasce com o individuo, passa para 0s grupos, e é concedido ao Estado pelo processo
de institucionalizacdo.®® Sdo com as concentracdes de poder que, estabilizadas pelo
consenso e pelo costume, surgem as instituicdes. A dire¢cdo geral da sociedade é
dever do Estado, mas isto néo significa que ele pode obter toda a concentracédo do
dominio.3* A participacdo politica em nivel individual € uma expresséo originaria do
poder, enquanto a conducéo estatal da sociedade é uma expresséo derivada, desde

gue o homem o queria ou o permita.®

30 SANTOS, 2002, p. 76

31 |bidem, p. 18

32 |bidem, p. 51

33 |bidem, p. 52-55

34 MOREIRA NETO, 1992, p. 56
35 |bidem, p. 57



27

Portanto, o poder de participagéo dos individuos possui natureza declaratoria.
Ele é apenas reconhecido pela Constituicdo. Por outro lado, o Estado detém um poder
atribuido a ele pelo povo, tratando-se de natureza constitutiva.®® A legitimidade é o
referencial ético-politico do poder. E preciso compreender o que o povo almeja dele.
Logo, a acdo politica sera legitima quando concordar com a vontade social dominante.
A funcdo da participacdo € garantir que todas as fases do ciclo do poder sejam
legitimas, incluindo as opc¢bes e as escolhas de quem as faz. O interesse coletivo
estara satisfeito se a conducdo do Estado estiver confiada as instituicbes e aos
individuos.®’

Desta forma, a participacdo politica é a atuacdo formal e informalmente
admitida dos individuos, dos grupos sociais secundarios, na acéo juspolitica do
Estado. E dentro deste, as organizagcbes politicas se dividem em participacao
administrativa, participacdo judiciaria e, por fim, a participacdo legislativa.’® A
gualidade da democracia s6 € considerada alta quando se observa a extensiva
participacdo dos cidadaos. Isto ndo deve ocorrer apenas no momento do voto, os
individuos devem ser parte dos partidos politicos e das organizacoes. Eles precisam
ser incluidos nas deliberacdes de questbes sobre politicas publicas, ha comunicacao
e na propria cobranca de responsabilidade por parte dos representantes eleitos, e na
fiscalizacdo das condutas publicas estatais. Por fim, devem ter um engajamento direto
com questdes publicas em sua comunidade local.*®

Para isso, é de fundamental importancia reconhecer alguns dos instrumentos
de participacdo em ambito local previstos em lei. Espacos institucionalizados sao
aqueles promovidos e formalmente reconhecidos pelo Estado.*® S&o alguns
exemplos: orcamento participativo, Conselhos de participacdo/deliberacao,
conferéncias, féruns, além das audiéncias publicas que serdo tratadas de maneira
mais aprofundada nos préximos capitulos deste trabalho.

O Conselho de participacdo € um exercicio efetivo de cidadania por meio da
participacdo popular. E um lugar onde ocorrem dialogos e tentativas de fiscalizacdo
dos processos de tomadas de decisGes no que se referem a criacdo, ao controle e

execucao de politicas publicas. Trata-se de uma aproximacéo da populacdo com os

36 |bidem, p. 64

3 MOREIRA NETO, 1992, p. 24-25
38 |bidem, p. 56

39 MOISES, 2010, p. 37

40 SANTOS, 2019, p. 30
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gestores locais. Existem Conselhos municipais de criacdo obrigatoria, quais sejam:
saude, crianca e adolescente, idoso e direitos humanos. Entretanto, ha aqueles que
ainda que nao tenha natureza obrigatéria sdo de fundamental importancia para que
sejam efetivadas certas demandas. Os orcamentos participativos significaram uma
forma compartilhada de gestédo urbana, onde a populagéo era convidada a intervir na
destinacdo de parte da dotacdo orcamentaria municipal.*

Todo esse caminho foi tracado para explicar a relacao das instituicdes politicas
e da atitude politica, uma vez que os institutos participativos devem corresponder com
atitudes positivas de participacdo politica no grupo social.*?> Trata-se, portanto, de um
exercicio e ao mesmo um poder de integracao, reforco, alteracdo, inibicdo, ou
supresséo da acdo do poder do Estado. E o desempenho de uma faculdade ou de um
direito com natureza politica, sempre que for admitido expressa ou implicitamente
pelas normas.*?

A participagdo politica enquanto conceito da Ciéncia Politica é fendbmeno
altamente desejavel para a realizacdo da sociedade democratica. Para a Ciéncia do
Direito, deve ser observado como um instituto que precisa ser disciplinado nas
constituicdes (elas devem prever suas condicdes e instrumentos de admissibilidade)
que resultam em um sistema normativo chamado de “Direito da Participacao
Politica”.44

A participacdo cidada assegura que interesses ilegitimos néo irdo prevalecer.
Ela cuida para que nenhum interesse, na medida do possivel, seja excluido no
processo politico. Desenvolve a percepc¢ao e o conhecimento politico dos cidadaos,
assim como a legitimidade da decisdo e, por fim, realiza mais amplamente aos
membros da sociedade. Compreende-se, portanto, que a democracia, por definicao,

precisa da participacédo popular.*®

41 SANTOS, 2019, p. 32

42 |bidem, p. 22-23

43 |bidem, p. 57

4 |bidem, p. 56-57

4 THOMPSON, 1970 apud MOREIRA NETO, 1992, p. 67
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1.1.2 Tipos de participacéo

E oportuno lembrar que nenhuma forma de classificacdo sera suficiente, pois
sempre havera custo e beneficios no momento da realizagdo de uma anélise sobre
cada uma delas. Desta forma, utilizando os critérios estabelecidos por Diogo de
Figueiredo, as participacbes podem ser caracterizadas por critérios:

a) subjetivos: quem sao os atores envolvidos neste processo de participacao
politica democratica: individuos? cidaddos? Entidades representativas dos
grupos secundarios? E necessario identificar quem esta intitulado ao exercicio
do poder estatal. Relaciona-se diretamente com a legitimidade da participacao,
uma vez que certas modalidades estardo abertas a todos, enquanto outras
apenas para os que estdo no gozo dos seus direitos politico. Além de situacdes
gue somente entidades que tenham representatividade em relacéo a interesses
coletivos ou difusos poderao ser admitidas.*®

b) finalisticos: sdo duas as finalidades da participacao: trazer ajustamento da

atuacdo do Estado as necessidades da sociedade, ou seja, legitimidade. E

adequacao desta acdo aos parametros legais, tratando-se de uma finalidade

mais restrita, a legalidade.*’

c) formalisticos: é possivel que a prépria lei estabeleca canais de participacao,

ou seja, espacos institucionalizados. Sera uma participacdo politica formal.

Entretanto, ndo ha nenhum entrave que impeca que as pessoas criem espacos

nao institucionalizados de participacdo. Serdo considerados informais com o

mesmo objetivo de influenciar o processo de tomada de deciséo publica.*®

d) conteudisticos: é uma distincdo em niveis crescentes da intensidade da

participacdo: informacdo que pode ser prévia, contemporanea ou posterior ao

ato politico (é a mais simples forma de participacdo. Tem nitida relacdo com a

transparéncia de informacGes fornecidas pelo Estado e pelo proprio

conhecimento dos individuos); quanto mais conteudo, maior sera a capacidade
influéncia do povo na deciséo. A participacdo na elaboracdo da decisdo pode

ser feita por meio de discussdes, argumentacdes e exposicdo dos respectivos

4 MOREIRA NETO,1992, p. 70
47 |bidem, p. 71
48 |bidem, p. 72
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pontos de vista, podendo ser feita de maneira oral ou escrita. Por fim, a
coautoria na deciséo, a corresponsabilidade no seu contetido.*°

e) objetivos: o Estado na medida em que precisa organizar uma sociedade
altamente complexa, necessita concentrar varias formas de dominio. Trata-se
da atribuicdo de poder entre os entes da federacdo, os individuos e grupos
sociais secundarios de acordo com o conceito de destinacdo do poder
adotado.*®

f) funcionais: esta de acordo com a l6gica de separacao dos Poderes Judiciério,
Legislativo e Executivo. A participacdo administrativa busca aproximar o
administrado da decisdo executiva, de maneira que as o processo de escolha
publica seja 0 mais alinhado aos interesses sociais que se destinam. Por fim, a
participacdo judicial refere-se a ideia da provocacdo por quem tenha
legitimidade de fazé-la.>!

A participacao legislativa é a de maior importancia e esta relacionada ao
consenso politico das escolhas normativas fundamentais. Ela consegue captar a
vontade da populacédo. De maneira informal, todos os individuos podem patrticipar por
meio dos canais de publicidade, dos processos legislativos desde a iniciativa até o
momento da promulgacéo.>? Entretanto, de maneira formal, a participacédo politica
legislativa esta disposta aos cidadaos por meio da representacao politica (voto) e pela
participacdo semidireta, que se inclui, dentre outros, o plebiscito e a iniciativa
popular.>3

A participacdo administrativa busca aproximar o administrado da decisao
executiva, de maneira que o processo de escolha publica seja o mais alinhado aos
interesses sociais que se destinam. De maneira diferente, ocorre a participacdo na
funcdo administrativa cujo objetivo primordial é a conferéncia de legitimidade dos
atores da Administracdo Publica e de maneira incidental servir para o controle de

legalidade. Ela se da no ambito externo no exercicio do poder de policia, na prestacao

4 MOREIRA NETO, 1992, p. 72
50 |bidem, p. 73

51 lbidem, p. 74

52 |bidem, p. 86-87

53 |bidem, p. 86-87
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de servigcos publicos, no ordenamento econdmico e social, e por fim, no fomento
publico.>*

Este tipo de participacdo pode ser dividido em: participagdo informativa (a
informacao ao cidaddo é o minimo que o todo o Estado de Direito deve garantir, seja
pela informacéo ativa, quanto passiva ou até mesmo pela orientacdo/educacéo
dirigida ao individuo), na execucdo (por meio de informacfes, colaboracao, e até
mesmo na delegacdo na execucgdo) ou na participacao pela consulta (por meio da
escuta dos individuos interessados antes de tomar a deciséo).>®

Sao varias as possibilidades: audiéncias publicas, debates publicos, coleta de
opinido, participagdo institucional de cidaddos em colegiados mistos e nas
assessorias especiais, de administrados diretamente interessados ou tecnicamente
mais bem-informados sobre os temas tratados; por fim, a participacao na deciséo (que
s pode ser realizada por meio de lei, pois atribui ao individuo um nivel de poder
decisorio estatal e a responsabilidade que lhe cabe na func&o. Ela possui mais desta

no planejamento governamental).5®

54 lbidem, p. 87-88
% MOREIRA NETO, 1992, p. 88-89
56 |bidem, p. 87-90
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1.2 Atuacdo em rede: relagdo entre sociedade e estado como atores de politicas

publicas.

1.2.1 Sobre a atuacdo em Rede

A utilizacdo da expressao “atuacdo em rede” possui inumeras acepcdes em
diferentes areas do saber, geralmente voltadas as disciplinas da Engenharia e das
Tecnologias de Informacdes. Entretanto, também passou a ser considerada pelas
analises de politicas publicas. Esta transformacdo de sentidos surge da nocao de
entrelace de fios e formacdo da malha (conceitos trazidos pelas ciéncias
tecnoldgicas).>” A partir disto, com a utilizacdo do recurso da analogia, as redes
passam a ser entendidas como um instrumento de protecdo e sustentacdo nas
sociedades contemporaneas.>®

O conceito de rede trazido pelas Ciéncias Sociais é traduzido pelos processos
interativos entre individuos a partir de suas relacbes, sendo fundamental para a
andlise dos processos estruturadores da comunidade.>® Pela 6tica do estudo dos
movimentos sociais, a rede é formada pelas relacdes entre organizacdes, grupos,
individuos vinculados a movimentos de reinvindicacédo e/ou agées.®°

Portanto, uma rede de politica publica (policy networks) pode ser compreendida
como a reunido circunstancial de instituicdes, cidaddos ou grupo organizado deles,
tanto do Executivo e Legislativo e da Sociedade em torno de uma politica publica de
interesse comum, tanto na sua fase politica, quanto na administrativa que alcancam o
conjunto da coletividade. Essas redes possuem desenhos e hierarquias que vao variar
de acordo com seus membros formadores. Eles agregam seus atores enquanto
houver uma motivacéo tematica.®! As audiéncias publicas, portanto, sdo consideradas

uma rede de politica puablica.

1.2.2 Atores da Rede Politica

57 LOIOLA; MOURA, apud FREY, 2009, p. 65
%8 FREY et al. 2009, p. 65

% FONTES, 2009, p. 66
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61 CHRISPINO, 2016, p. 63
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Para andlise e apontamento dos atores de uma rede politica que estédo
envolvidos na producgéo de politicas publicas é imprescindivel uma compreenséo do
papel da sociedade nos espacos de deliberacdo, em relacdo as a¢bes do Estado de
acordo com seus projetos socioecondmicos. Os interesses e modelos econdmicos
estatais refletem na construgéo de cidadaos mais ou menos ativos.

Salvo algumas excecdes, a politica consegue explicar a legitimacdo do poder
democratico. A base da sociedade seria 0 assentimento e ndo o principio de
autoridade. Tanto a democracia liberal quanto a social partem da razdo como
postulado Unico da necessidade de organizacdo social como guia da convivéncia
humana, além do apoio na vontade livre dos individuos.®? Ndo ha consenso doutrinario
sobre quais sao as designacdes determinantes para a ilustracdo do Estado Moderno.
Sera utilizado a classificacdo de Dalmo de Abreu Dalari que apresenta quatro pontos
essenciais: soberania, territério, povo e a finalidade.®?

O Estado Social surge como uma transformacao estrutural do antigo Estado
Liberal, a partir da promoc¢éo do bem-estar da coletividade, da distribuicdo de renda
de maneira mais justa e principalmente a promocéo da igualdade e da justica social.5*
O velho liberalismo ndo conseguiu resolver o problema essencial de ordem econémica
das inUmeras camadas proletarias da sociedade e, por isso, a crise. A liberdade
politica ndo resolvia as contradi¢cdes sociais.®®

As alteracOes de processos sociais, politicos e econdmicos das sociedades
nacionais podem ser justificadas pela globalizacao neoliberal. Entretanto, ndo sao os
Unicos fatores explicativos: ainda que por fruto de uma reagdo, surge uma outra
globalizacéo que se constitui pelas redes e aliancas transfronteiras entre movimentos,
lutas e organizacdes locais ou nacionais contra a exclusédo social, a precarizacdo do
trabalho, o declinio das politicas publicas, o desemprego, violacbes dos direitos
humanos, dentre outros. Trata-se de uma globalizacdo alternativa, contra hegemonica
gue se organiza da base para o todo das sociedades.®®

Essa movimentacdo é baseada em iniciativas locais destinadas a mobilizar
lutas locais, mesmo que para resistir a poderes translocais, nacionais ou globais. A

resisténcia a opresséo € um acao cotidiana, protagonizada por individuos anénimos,

62 BONAVIDES, 2001, p. 63
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8 SANTOS, 2002, p. 13
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fora da atencdo, e sem ela 0 movimento democratico ndo se sustentaria. E preciso
entender a forma de interagdo entre Estado e Sociedade como atores de politica

dentro de um sistema democréatico.®’

1.2.3 Os espacgos de atuacédo em rede

A participacdo e o debate plural sdo necessarios para a revisdo dos
pressupostos, causas e definicbes do problema publico em andlise de maneira
iterativa. A realizacdo de uma abordagem argumentativa de uma politica publica, por
exemplo, dependera da participacdo de mais pessoas, tendo em vista que ela é
baseada na coproducdo de solucdes, no debate e na argumentacdo de atores
envolvidos com o problema publico. Esse processo argumentativo ocorre em um
forum de politica publica (policy férum®8), que é uma reunido de atores politicos
relevantes para a andlise de alternativas de solugéo para o problema publico.5°

No Brasil, esses locais recebem inumeros exemplos: Conselhos Municipais,
audiéncias publicas, assembleias do orgcamento participativo, reunidao do plano diretor,
ou qualquer reunido que vise o debate do problema ou de sua solucdo. Estes espacos
podem ser multitematicos (quando lidam com varios assuntos em uma mesma
reunido) ou monotematicos (para resolver um problema especifico em uma local
especializado).”™

Para a organizacdo de um forum de politica publica monotematica, como é o
exemplo das audiéncias publicas de trabalho que ocorrem na Camara Municipal do
Rio de Janeiro, é preciso planejar os encontros entre 0s atores politicos e isto significa
delinear objetivos, métodos, mapear funcdes, distribuir responsabilidades e definir o
fluxo de trabalho ao longo do tempo. Para o planejamento deste tipo de forum

precisam ser definidos cinco elementos centrais: conteddo (o que sera debatido?),

57 lbidem, p. 13

58 Encontra-se como sinénimo de férum de politica publica os seguintes termos: reunido, debate,
encontro deliberativo. Que apesar de ndo serem conceitos idénticos, o objetivo é compreender que se
trata de uma reunido em que se identifica, debate e recomenda uma solu¢éo para o enfretamento de
um problema publico. Para saber mais: Ibidem, p. 127.

8 SECCHI, 2019, p. 128

0 |bidem, p. 128
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participantes (quem participara do debate?), local (onde seré feito o debate?), tempo
(quando sera realizado?) e método (como sera conduzido?).”*

Deve-se ter em mente o que uma audiéncia publica deve produzir em termos
de informacdes, decisdes e engajamentos. Em regra, sdo trés tipos de objetivos no
planejamento: educativo (informar algo), consultivo (debate) ou deliberativo (tomada
de decisdo). Um obijetivo claro é aquele que gera uma compreensao compartilhada e
que, apos a reunido, possibilita a avaliagdo do cumprimento de suas expectativas.’?

No que diz respeito a pluralidade dos participantes’®, nas audiéncias
compreende-se gque poucas pessoas em um encontro podem representar baixa
legitimidade, interesse ou base cognitiva para lidar com um problema publico, com as
alternativas e eventualmente com a deliberacdo. O efeito educativo da participacao
permite que os cidadaos aprendam sobre o tema em debate criando um senso de
pertencimento, além do efeito politico de gerar mais legitimidade ao chamar mais
participantes.’

Em muitos féruns de politica publica a variedade dos atores participantes sera
definida por leis e regulamentos, como é o caso das audiéncias publicas da Camara
(Plano Diretor do Rio de Janeiro e Regimento Interno). Neste caso, ja ha
representantes que necessariamente devem ser chamados. De todo modo, a
multiplicidade dos participantes dependera do conteudo a ser debatido e das regras
institucionais. Na auséncia de impedimentos de entrada, € possivel que especialistas,
atores formuladores, implementadores (burocratas e atores ndo governamentais) e
principalmente os proprios destinatarios da politica publica ou afetados por aquele
problema participem.”

O que deve pautar a escolha dos atores € o pluralismo, na medida em que
guanto mais diferenciado for o background’® e ponto de vista dos participantes, maior
a probabilidade de enriquecimento da andlise das solucdes. Estes diferentes pontos
de vista podem ser obtidos por meio da participacdo de atores apoiadores, atores

neutros e opositores. A tentativa de resolucdo de demandas e diminuicdo de

" lbidem, p. 129

2 |bidem, p. 130

7 Nenhum extremo seria recomendado, tendo em vista que uma audiéncia publica com grupos muito
numerosos podem ser prejudiciais para a manutengdo do foco, além de impedir que todos participem
de maneira efetiva.

74 SECCHI, 2019, p. 131.

S |bidem, p. 131-132

¢ Variedade de Background seria o chamamento do maior nimero de pessoas com formacdes
académicas diversas, com experiencias diferentes. Para saber mais: Ibidem, p. 131.
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preconceitos pode ser reflexo desta variedade, além de multiplicacéo das perspectivas
com relacdo ao problema e as solucdes em andlise.”’

Existem trés elementos que irdo determinar o nivel de participagcdo em uma
arena de politica publica: acesso (definicdo de quem vai participar e qual o poder de
participacao de cada um — voz e voto), tipo de interacao (abordagem da discusséo) e
grau de influéncia (definicdo do quanto as discussdes possuem efeito vinculante, se
os resultados das discussdes séo consultivos ou deliberativos).”

Se o férum for destinado ao processo de tomada de decisdo, sera necessario
gue se estabeleca o estilo da decisdo. Ele pode ser tanto um modelo de decisao
(agregacao de preferéncia), quanto deliberativo (construgcdo de consenso). No
primeiro, as expressodes individuais sdo tomadas para composi¢cdo da decisao por
meio da regra da maioria. Nesta hipétese, todos os participantes expressam suas
opinides, preferéncias sobre o tema, podendo trazer argumentos para o
convencimento dos outros participantes e, a partir disto, abre-se espago para uma
votacao da alternativa de resolucdo daquela demanda publica.”™

Por outro lado, o segundo modelo tenta construir um posicionamento com base
no sentido comum, na ponderacdo das inimeras opinides. As pessoas falam e
escutam de maneira sucessiva, e tentam negociar solu¢des intermediarias. A decisao
sera construida por meio do convencimento e da mudanca de posicionamentos
individuais a favor da construgédo coletiva.®

De maneira geral, os atores de uma politica publica sdo aqueles individuos,
grupos ou organizacoes que desempenham um papel nestes espacos de deliberacao.
Os relevantes sao aqueles que possuem capacidade de influenciar de maneira direta
ou indireta o conteudo e os resultados da politica publica. Sdo os que conseguem
sensibilizar a opinido publica sobre problemas de relevancia coletiva, influenciando na
decisdo que entra ou ndo na agenda publica.8?

Cabe lembrar que a participacdo da sociedade nas acdes politicas pode ser

impactada de acordo com o nivel de acesso as informacdes publicas e pela formacéo

" lbidem, p. 132
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da opinido publica. Sem ela, abre-se a possibilidade do estabelecimento de um
governo que tome decisfes autoritarias.®?

Os atores no processo de politicos publicas podem ser categorizadoras de
inmeras formas. A primeira classificacéo os divide em individuais ou coletivos. Atores
individuais sé@o as pessoas que agem intencionalmente em um policyférum, a exemplo
de politicos, burocratas, formadores de opinides. Ja os coletivos sdo 0s grupos e
organizacbes, como partidos politicos, grupos de interesses, organizacdes da
sociedade civil e os movimentos sociais.®3

Outra forma de classificacao é a divisdo em atores governamentais (politicos,
designados politicamente, burocratas, juizes, promotores) e atores nao
governamentais (grupos de interesses, partidos, meios de comunicacéo, think tanks,
destinatarios das politicas publicas e organizacdes do terceiro setor). Em cada forum
havera a prevaléncia de alguns e auséncia de outros grupos. Sera realizada uma
breve descricdo dos atores que estdo vinculados implicitamente em um ambiente
politico-democratico como as audiéncias publicas.®*

Os politicos, por exemplo, devem ser interpretados como atores
governamentais, democraticamente eleitos, sendo uma representacao estatal. Eles
sdo fundamentais no processo de politicas publicas, possuindo legitimidade para
proposicdo e realizacdo de acdes que irdo gerar grande impacto social, além da
expressdo de opinides e defesa de interesses em nome de seus representados. Ao
mesmo tempo, eles séo portadores de autoridade institucionalizada para a tomada de
deciséo, ainda que seja temporario (enquanto durarem seus mandatos) e limitadas
pela lei. Eles sdo simbolos, pois atuam como homens publicos em funcbes
cerimoniais, representando o territério e sendo porta-vozes da sociedade e do
Estado.®> Além dos objetivos politicos da representacdo de interesses e de suas
funcdes simbdlicas, eles possuem uma funcéo de educacéo e de formacéao de opinido,
construindo consensos em torno de causas éticas e ideolédgicas.8®

De todo modo, os politicos enquanto atores de politicas publicas, além de
responsaveis pela administracdo burocratica (no Executivo, por exemplo), séo

beneficiados ou prejudicados eleitoralmente pelo desempenho de politicas publicas,
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em um processo de accountability democrética: para evitar prejuizos de imagem, eles
geralmente apresentam solugbes quando existem problemas em alta na midia e na
opinido publica.?’

Outro atores sdo os chamados grupos de interesse/pressdo. Sao pessoas
organizadas voluntariamente, que utilizam diferentes recursos para influenciar
decisdes e politicas publicas.®® Eles podem ser formalmente constituidos, a exemplo
de sindicatos, colegiados profissionais, associacbes comerciais, dentre outros.
Marchas de sindicatos de trabalhadores em protestos, articulagdo de grupo de
empresarios ou de associacdes sao algumas das formas de atuacao destes grupos
de presséao.

No que diz respeito a efetivacdo democratica, entende-se que estes grupos de
interesse conseguem desvirtuar, a seu favor, as decisdes publicas. A partir desta
nocao, é realizada uma interpretacdo de assimetria de recursos® entre grupos com
interesses “opostos” (sindicatos patronais e dos trabalhadores, por exemplo) e esta
diferenca € vista como desigual. Em outra medida, ha quem entenda que essa atuacao
assimétrica € natural, onde ocorrera uma prevaléncia de interesses com base no
consenso.%

Apesar disso, é inegavel que os grupos de pressao sao de extrema importancia
uma vez que influenciam no reconhecimento de problemas publicos por meio da
utilizacdo de canais privilegiados para acesso aos meios de comunicacdo e as
instancias de poder governamental. Sao relevantes na tomada de decisfes,
pressionando os tomadores de forma direta ou indireta, na implementacao (influéncia
dos agentes implementadores) e na avaliagédo de uma politica publica.®! Eles possuem
alguns mecanismos de atuacao para que sejam ouvidos e respeitados no processo
de elaboracao de politicas publicas, seja por meio de campanhas publicitarias, lobby,
financiamento de campanhas eleitorais, marchas, protestos, greves, dentre outras
formas. Em alguns casos, a simples existéncia de um grupo de presséao € suficiente
para influenciar o desenho de uma politica publica, na medida que os policymakers

em alguns momentos moldam seus comportamentos prevendo possiveis reacdes.%
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Os partidos politicos sdo um grupo de atores ndo governamentais cuja principal
funcd@o é ser o elo entre os interesses da sociedade e o Estado. Além disso, eles
possuem atribuigdes praticas, como o controle do aparato governamental por meio de
seus agentes politicos, fiscalizacdo das acdes publicas, coordenagdo da atuacéo
parlamentar e a formulacéo e avaliagdo das politicas publicas.*®

Suas atuacdes podem ser proativas ou reativas. A primeira esta relacionada ao
entendimento de que eles possuem um papel de socializagéo politica de valores, por
meio de mecanismos de persuaséo e construcéo de consenso. Por outro lado, uma
atuacdo reativa dos partidos € interpretd-los como agentes de interesses ja
consolidados na sociedade, lutando para que as demandas sociais sejam atendidas
por meio de politicas governamentais.®

As midias assumem um importante papel na difusdao de informacdes nas
democracias contemporaneas e por isso também sdo consideradas atores nao
governamentais. E promovido um alargamento do processo de accountability
democrética, permitindo que cidadaos responsabilizem seus representantes quando
a midia realiza denuncias e aponta boas acdes da Administracdo Publica. Outra
missdo importante da midia estad relacionada a transmissdo mais clara sobre
determinado problema publico. Ela atua como uma propagadora de interpretacfes de
sucessos ou fracassos das politicas publicas.®®

Entretanto, cabe a ressalva sobre uma provavel parcialidade dos detentores
dos meios de comunicacédo, enquanto portadores de interesses proprios, dando-lhes
uma funcdo na formacédo da agenda e na propria avaliagdo das politicas publicas:
demandas sociais podem ser colocadas sob os holofotes de maneira ostensiva,
enquanto outras questdes podem ser retiradas de pautas. Para que este problema
seja atenuado, o ideal € que haja um pluralismo das midias, tendo como base a
representatividade, a geracdo de oportunidade de que diferentes classes sociais,
grupos de interesses e ideologias diversas possam ser ouvidas.®®

Os destinatarios das politicas publicas sdo chamados de policytakers: os
individuos, grupos e organizacfes para 0s quais a politica publica foi elaborada. Séo

geralmente categorizados como uma postura passiva de atores gque mais recebe
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influéncia do que provoca no processo de elaboracédo de politicas publicas.®” Essa
passividade € mais evidente em uma democracia representativa. Em um sistema
participativo, € possivel que, mesmo enquanto destinatérios, os cidaddos articulem
seus interesses de maneira a influenciar ativamente nos processos de tomadas de
decisdo, sendo também considerados atores de politicas publicas.®®

Por fim, séo atores ndo governamentais, as organizac¢des do terceiro setor, sem
fins lucrativos, atuando na defesa de algum interesse publico. Elas ndo se igualam
aos grupos de interesse, na medida em que estes baseiam suas atuagdes na busca
de interesses dos préprios membros do grupo, enquanto aquelas articulam suas
acdes voltadas, principalmente, para o beneficio da coletividade.*®

O Terceiro Setor ndo surgiu por um fato isolado, tampouco foi inserido em uma
I6gica exclusivamente do modelo neoliberal. Em suas bases de criacdo sdo propostos
contornos de uma ordem politico-social majoritariamente voltada para a participacéo
da sociedade, juntamente com o Estado. A Constituicdo Federal de 1988, por
exemplo, quando adota um modelo social democratico de direito, atribuiu as funcbes
delegadas ao Estado, mas em contrapartida convocou a sociedade para assumir sua
cidadania na consecucdo de direitos sociais, ndo ficando exclusivamente esta
responsabilidade para a Administragdo Publica.l®® Permite-se, portanto, que o
Terceiro Setor tenha condi¢fes legais para agir no lugar do Estado, quando este nao
se encontra em condicdes eficientes a efetivacdo dos direitos sociais.'%*

Essas entidades admitem que haja uma interacdo horizontal entre atores
estatais e 0s ndo estatais no processo de construcdo de politicas publicas,
possibilitando um pluralismo na esfera publica. Trata-se de uma governanca publica,
de modo que diferentes atores possuem, em tese, o direito de influenciar a elaboracéo
de acbes publicas. Ela se efetiva por meio da criacdo de parcerias publico-privadas,
coordenacdes interorganizacionais e na efetivacdo dos mecanismos participativos de
elaboracéo e avaliacéo das politicas publicas.%?

Essa convocacdao a favor da incluséo popular na prestacdo dos servicos sociais

nao deve caminhar no sentido de total distanciamento estatal, mas deve contribuir
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para o estabelecimento de um paradigma de busca pela equidade nas relagdes entre

Estado e Sociedade.193

103 |pidem, p. 123
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1.3 Contextualizagcdo politica e juridica da participagdo democratica a partir da
Constituicdo de 1988

Uma analise sobre o contexto de transicao politica entre o regime militar e a
redemocratizacdo se torna necessaria para a melhor compreensdo sobre como e por
gue determinados mecanismos participativos foram incluidos na Constituicdo e como
isso ainda reflete na gestao publica atual.

Ao longo dos debates e sess0es sobre o tema, a resisténcia dos conservadores
sobre a inclusdo de mecanismos democraticos no processo de elaboracdo da
Constituicdo perdeu forca, sendo possivel entdo, a apresentacdo de emendas
populares ao projeto de constitucional. Porém, tanto o Congresso ordinario quanto a
propria Constituinte foram operados sob as regras de 1967, ou seja, sob normas
autoritarias que dificultaram o processo de mudanca ou eliminacdo de clausulas
constitucionais restritivas de liberdades e de direitos.%*

Ainda assim, foi um grande avanco a inclusédo de principios constitucionais e
da propria normatizacao infraconstitucional sobre os instrumentos de representacao
da sociedade civil ndo s6 em instituicdes, como também em processos decisorios.
Cabe lembrar que foi feita devida a esta intensa politizacdo de movimentos sociais e
de blocos progressistas durante todo o processo constituinte, conforme foi explicado
detalhadamente nos paragrafos anteriores.105:106

A participacdo popular institucionalizada encontrou forca no periodo pos-
constituinte, espacos institucionalizados foram promovidos e formalmente
reconhecidos pelo Estado. Naguele momento politico brasileiro houve um aumento de
locais que viabilizaram os debates sobre as demandas propostas pela sociedade civil
e pelos movimentos sociais. O governo passou a incluir em sua estrutura e em sua
agenda os Conselhos de gestdo, conferéncias, foruns etc. Pelo mesmo caminho, os
Trés Poderes também incorporaram mecanismos participativos como audiéncias e
consultas publicas, além de referendos e plebiscitos.%”

Durante este periodo, existiu uma contribuicdo dos movimentos sociais em

direcdo a atuacdo nos espacos institucionais de maneira que fossem realizadas

104 CHARAIRA, 2018, p. 83
105 CARDOSO, 2017, p. 3
106 DUARTE, 2019, p. 2

107 SANTOS, 2019, p. 30
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pressdes sobre a Administracdo Publica, trazendo certa autonomia para este setor.
Isto porque apdés um longo momento de autoritarismo vivido no pais, negava-se a
possibilidade de existéncia de um carater institucional, ainda que relacionado a
praticas populares.1®® Houve um avanco da consciéncia democratica, uma ampliagdo
da participacao. Contudo, ndo existiam instancias capazes de agregar e organizar em
nivel politico-estatal os multiplos interesses sociais e, principalmente, de dar vazao as
demandas sociais.*

Analisando o contexto politico ao longo do momento de elaboracdo da
Constituicdo de 1988, torna-se mais facil a compreensdo sobre a necessidade de
inclusdo dos cidadaos nas decisGes publicas. E este passo se inicia a partir das
previsbes normativas e da observancia de certos principios balizadores do Estado

Democratico de Direito.

1.3.1 A participacéo direta no escopo constitucional

O paragrafo Unico do art. 1 da CRFB se expressa como principio basilar da
teoria democratica, com a previsao de que todo o poder emana do povo, podendo ser
exercido tanto de maneira direita quanto por meio de representantes legitimamente
eleitos nos termos das outras previsfes da Carta Constitucional. Este postulado reflete
0 conceito de soberania popular ja explicado no item 1.2 deste mesmo capitulo.

O capitulo IV da Constituicdo aborda os direitos politicos a partir, justamente,
de algumas das formas de exercicio da soberania popular. No art. 14 em seus incisos
[, 1l e lll estdo previstos o plebiscito, referendo e a iniciativa popular como alguns
desses exemplos. Inclusive, no que diz respeito a tematica do trabalho enquanto
direito social, o art. 10 da CRFB, assegura a participacdo dos trabalhadores e
empregadores nos colegiados dos oOrgdos publicos em que seus interesses
profissionais sejam objeto de discusséo e deliberacdo. Outra amostra a respeito do
tema € a realizacdo de audiéncias publicas com entidades da sociedade civil nas
comissdes do Congresso nacional, nos termos do art. 58, § 2°, Il.

Na medida em que o objeto desta pesquisa € a andlise das audiéncias publicas

municipais, convém citar 0s mecanismos municipais para o fortalecimento do

108 GOHN, 2019, p. 31
109 GOHN, 2019, p. 36
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exercicio da cidadania por meio de instrumentos participativos. Desta maneira, o art.
29, XII referéncia a necessidade de que Municipios em suas Leis Organicas
Municipais atendam principios estabelecidos pela CRFB, incluindo o postulado da
iniciativa popular de projetos de lei de interesse da sua perspectiva cidade. No caso
do Rio de Janeiro, esta previsdo se encontra no art. 3 de sua Lei Organica e seus
respectivos incisos que preveem a participacao popular nas decisdes do Municipio.

Voltando as previsdes constitucionais, o art. 204, 1l versa sobre a participacéo
da populacao por meio de organiza¢cfes representativas na formulacao das politicas
e no controle das acbes em todos os niveis. Este artigo diz respeito as acbes
governamentais na area de assisténcia social com objetivos diversos, nos quais esta
incluida a promocéo da integracédo ao mercado de trabalho, nos termos do art. 203,
1.

Percebe-se que a todo momento as previsdes constitucionais tentam fortalecer
a instrumentalizacdo da participacdo popular por meio de mecanismos juridicos e
politicos. E o reconhecimento da importancia do pluralismo de ideias e atores nas
acOes publicas. Estes atos normativos sdo voltados ao desenvolvimento da sociedade
e a partir da construcédo de uma politica urbana isto podera ser efetivado. O art. 182,
caput, por exemplo, traz a previsdo da competéncia municipal na execucédo da politica
de desenvolvimento urbano para concretizacdo das funcdes sociais da cidade e da
garantia do bem-estar da cidade dos seus habitantes.

O Estatuto da Cidade, em seu art. 2, elenca as diretrizes gerais para o pleno
desenvolvimento das fun¢fes sociais da cidade. A gestdo democratica sera exercida
por meio da participacdo popular e das associacdes representativas dos varios
segmentos da comunidade para formulagéo, execucao e acompanhamento de planos
e projetos de desenvolvimento urbano. Sobre este instrumento normativo, ele sera
mais bem desenvolvido no topico 2.1.1 desta dissertacao.

O Plano Diretor da Cidade nos termos do art. 182, § 1° da Constituicdo € o meio
basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana. No caso do Rio de
Janeiro, ele foi criado com a Lei Complementar n°® 111/2011. O art. 3 fortalece seus
objetivos de criacdo e no inciso XXV indica que a promoc¢ao da gestdo democratica
da cidade sera realizada por meio da ado¢ao de instancias participativas previstas no
Estatuto da Cidade, a exemplo de audiéncias publicas, debates, consultas, leis de

iniciativa popular etc.
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Em sequéncia, no art. 5, VII foram reafirmadas as presencas de normas que
versem sobre a participacdo publica efetiva e continuada por meio dos Conselhos
Municipais, Conferéncias da Cidade, Audiéncias Publicas e da disponibilizagdo ampla
de informacdes qualificadas sobre o municipio.

Cabe lembrar que, para fiscalizacdo da implementacéo do plano diretor, cabe
aos poderes Legislativo e Executivo promover audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacéo e de associacdes representativas; publicidade e acesso as
informacgdes, nos termos do art. 40, 84 do Estatuto da Cidade.

Ao final deste capitulo, percebe-se que tanto a Constituicdo quanto as
legislacdes infraconstitucionais refletem as tentativas do fortalecimento de préticas da
cidadania ativa. Trata-se de um importante indicativo do destaque que a participacao
social recebeu, no que diz respeito a gestdo de politicas publicas e nas acgdes
estatais.10

O Estado brasileiro tentou se organizar institucional e politicamente com seu
compromisso com a democracia com o fim do periodo de transicdo de regimes.
Entretanto, de inicio, ndo foi possivel reconhecer uma modificacéo efetiva dos habitos
democréticos: o eleitoral se superpds ao politico, roubando-lhe espacos que boa
medida por interesse dos governantes.!?

A defesa por uma reforma administrativa foi feita sob a justificativa de
necessidade de sintonizar a economia nacional, as sociedades e o0 aparato estatal
com uma globalizacdo econdmica vista como impossivel de ser “enfrentada”. Um
segundo motivo seria a inevitabilidade de contencéo da crise econémica gerada pelo
regime anterior. Por isso, a tentativa de adocdo de uma dindmica de auto conversao
para criacdo de condicdes para auxiliar o desenvolvimento econémico e proteger 0s
cidadaos da furia das desigualdades.*'?

A propria légica argumentativa deste reformismo (construida com a nocéo de
menos Estado e mais democracia; menos burocracia e mais iniciativa) exigia uma
introducdo de formas inovadoras de gestdo e de iniciativas destinadas a quebrar o

atual modelo burocrético, descentralizando os controles gerenciais. Além disso, a

110 AMARAL, 2016, p. 812
111 NOGUEIRA, 2015, p. 43
112 |bidem, p. 45
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proposta era a reducdo do Estado mediante politicas de privatizacao, terceirizagéo,
tendo como objetivo alcancar um estado mais barato.*3

As reformas institucionais buscavam incluir novos atores, e as reformulagdes
das organizacfes foram essenciais nas agendas publicas com que se pretendia
governar as sociedades.'** Em relacdo aos movimentos sociais houve um saldo
positivo, pois, de fato, ocorrera uma ampliacdo das conexdes entre sociedade civil e
Estado, de maneira que eles passaram a ser considerados atores legitimos,
desvinculando-se da figura do mercado. Houve uma tentativa de incluir a populagao
nas agendas publicas estatais.!!®

Por todo o exposto, compreende-se, ainda, que apesar da teoria tradicional da
democracia representativa tenha entrado em crise, provavelmente sem retorno, é
possivel tentar construir novos caminhos pensados para esta sociedade atual. O
ponto de partida ja esta sedimentado por meio das previsdes normativas sobre os
instrumentos de participacdo social tanto direto quanto indireto. Desta forma,
demonstra-se o0 processo de tomada de decisdo pode ocorrer de forma harmonica
tanto pelos representantes eleitos quanto diretamente pela populacdo desde que
respeitadas questdbes como a soberania popular, legitimidade das decisdes
publicas.t6

A partir desta compreensdo acerca da possibilidade de equilibrio entre
sociedade e seus representantes na construcdo de um espaco publico efetivamente
democrético, o proximo capitulo abordara temas relacionados ao direito da cidade e o
trabalho como um direito social sob a 6tica de uma demanda de politica publica
municipal sendo um dos instrumentos de fortalecimento do desenvolvimento urbano

do Municipio do Rio de Janeiro.

113 |bidem, p. 45

114 |bidem, p. 32

115 SANTOS, 2019, p. 31

116 AMARAL, 2016, p. 144-145
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CAPITULO 2 - GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

2.1 O protagonismo das cidades na atuacao politica e a viabilizacdo de uma gestédo
publica participativa

As cidades assumiram um protagonismo tanto em ambito local (na geracao de
emprego, prestacdo de servicos, transformacédo urbana) quanto nas relacoes
internacionais (atracdo de investimentos, turismo, participacdo ativa em féruns
mundial). Passaram, entédo, a desempenhar um papel central na responsabilizacdo na
promocéo do bem-estar de seus individuos.t’

A cidade se expressard como um ator social quando se articular entre
instituicdes politicas e sociedade civil (Administracdes Publicas, agentes econémicos,
organizacfes sociais, setores intelectuais etc.). Um dos objetivos da Republica
Federativa do Brasil é reduzir as desigualdades sociais e regionais, além de buscar a
garantia do desenvolvimento nacional conforme previsédo do artigo 3 da Constituicao
Federal. A construcdo de uma sociedade solidaria perpassa pela criacdo de
mecanismos que proporcionem a justica social e que possam proporcionar um
equilibrio dos entes federativos.

Essa articulacdo sera realizada por meio de uma acgéo coletiva e conjunta. Sera
feita tanto por uma mobilizacdo sociopolitica (onde sua base principal é a afirmacéo
da identidade coletiva), quanto para o desenvolvimento urbano com base consensual
(programas de geracdo de emprego desenvolvidos coletivamente) ou ainda em
campanhas baseadas em uma cooperacao publico-privado (promoc¢édo de emprego
por meio de parcerias publico-privado, por exemplo).t8

A Constituicdo de 1988 proporcionou, em certa medida, a emancipacdo das
cidades, a partir da descentralizagdo administrativa. O processo de descentralizacéo
estatal e de redemocratizacdo ocorrido na América Latina durante a ultima década fez
gue o olhar se voltasse para os governos locais. Durante este periodo, entretanto,
houve uma acentuacdo da sensacdo de crise funcional nas grandes cidades em
decorréncia, por muitas vezes, da insuficiéncia de recursos publicos e até mesmo da
baixa capacidade de gestdo administrativa. Ao mesmo tempo que a intensidade e

visibilidade dos problemas urbanos (como o desemprego) convergiram nesta

117 BORJA, 1996, p. 152
118 |bidem, p. 153
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sensacao, as dinamicas de participacdo e democratizacao criaram condi¢Oes para a
geracao de respostas a esta crise: inUmeros projetos de reforma politica foram
aprovados, a exemplo das legislacdes infraconstitucionais influenciadas pela
Constituicao de 1988. Desta forma, grandes cidades latino-americanas emergiram na
década de 90 como grande atores politicos e econdmicos.1°

De uma forma ampla, pode-se afirmar que o ideario participativo na gestao
publica foi consolidado nas duas ultimas décadas do século XX, tanto entre os estudos
sobre a Administracao Publica quanto entre os préprios formuladores dos programas
estatais. O Brasil viveu na década de 80 um contraste no que diz respeito a luta social
por uma cidade democratica. Movimentos sociais e operarios ao mesmo tempo em
gue lutavam contra o regime militar, elaboravam plataformas para mudancas politicas
com propostas programaticas. Neste periodo foram criados partidos e novas
entidades operarias, uma novidade na cena politica brasileira. Atrelado a isso, nesta
época, houve um acréscimo de aproximadamente 50 milhdes de pessoas nas cidades
e os problemas urbanos se aprofundaram.?°

Neste contexto, as experimentacdes de gestdo local democratica ganharam
forca a partir da criacdo de propostas de inclusédo social e urbana elaboradas por
profissionais ativistas em contexto de luta social. O Congresso da Cidade em Belém;
Caxias do Sul com a insercdo até de criancas na discusséo sobre o futuro da cidade;
Belo Horizonte com propostas populares de abastecimento doméstico que possibilitou
0 barateamento do preco da comida; Orcamento Participativo em Porto Alegre, séao
alguns destes exemplos.t?!

Outro fator imprescindivel para a consolidacdo das ferramentas participativas
foi o avanco da descentralizacdo na elaboracéo de politicas publicas com o aumento
da responsabilizacdo municipal. Um dos efeitos deste movimento foi a ampliacdo dos
espacos publicos para debates sobre questdes de interesse local.'?? O termo “gestéo”
atribuido pelo Estatuto da Cidade, por exemplo, deve ser compreendido no sentido de
ampliar a responsabilidade do gestor publico na coordenacéo e planejamento de suas

acdes. Assim, quando se utiliza a expressdo “gestdo democratica das cidades”,

119 BORJA, 1996, p. 154
120 MARICATO, 2015, p. 30
121 |bidem, p. 32

122 AMARAL, 2022, p. 61



49

percebe-se que isto implica na participacdo dos cidadaos nas fungcdes de direcao,
controle, avaliacdo das politicas urbanas daquele local.*?®

Uma gestdo democratica nas cidades consegue garantir que os instrumentos
para a politica urbana trazidos pelo Estatuto da Cidade, por exemplo, (direito de
construir, operagdes consorciadas) ndo serdo utilizadas como ferramentas a servigo
de tecnocracias e sim como mecanismo de promocdo do direito a cidade para
todos.'?*

2.1.1 O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) como principal fonte legislativa para

uma gestao participativa.

A garantia do direito a cidade € para todos os cidadaos que nela habitam. O
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade deve ser feito mediante a
implementacdo de politicas publicas que visem combater ou reduzir desigualdades
sociais e territoriais, eliminar a pobreza, promover a justica social e a garantia dos
direitos fundamentais para que sejam resguardados a dignidade da pessoa humana.
Neste sentido, séo trés os principios fundamentais do direito a cidade: pleno exercicio
da cidadania social, funcdo social da propriedade urbana e, por fim, a gestdo
democratica da cidade.

A gestédo participativa tem por objetivo realizar uma modificacdo da articulacao
entre governantes e governados. A funcéo do gestor publico é aproximar os cidadaos
ao governo da comunidade.'®® A participacdo ndo é necessariamente o reverso da
representacdo, ela deve ser vista como uma expressdao de praticas sociais
democraticas, com o objetivo em realizar uma solugdo aos problemas comunitarios.*?®

O Estatuto da Cidade surgiu como uma medida para regulamentacdo dos
artigos da Constituicdo Federal que versavam sobre a politica urbana com o intuito de
garantir o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes. Para tanto, conceitos como funcao social da propriedade urbana,

cidades sustentaveis e gestdo democréatica da cidade ganharam uma especial
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atencdo ao legislador infraconstitucional e este Ultimo € o que interessa para
elaboracéo desta pesquisa.?’

O conceito de cidade esta relacionado a um espaco de desenvolvimento das
relacdes sociais, econdmicas, politicas e culturais. E cabe a esta cidade oferecer
todas as condi¢cdes necessarias para o convivio dos individuos e da garantia da
gualidade e sustentabilidade do meio ambiente urbano. Assim, o Direito deve se
preocupar ndo apenas com a garantia ao atendimento das necessidades fisico-
materiais da sociedade, mas também devera atender as necessidades politico-
culturais implicadas no pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade onde se
inclui a gestao democratica e participativa de maneira que o0s espacos publicos sejam
cada vez mais ampliados e efetivamente ocupados pelos cidadaos

Cabe lembrar o que determina o art. 2 do Estatuto, que preceitua a gestao
democratica da cidade como uma das diretrizes na busca do pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade enquanto politica urbana. Portanto, percebe-se que o
sentido do Capitulo IV do Estatuto da Cidade, que versa sobre a gestdo democratica
da cidade é garantir ndo s6 como principio, mas acima de tudo, como uma diretriz
para as normas municipais.?®

Ha meios que viabilizam a gestdo democratica da cidade, previstos no artigo
43 e seus incisos. Trata-se de alguns instrumentos como 6rgaos colegiados, debates
e audiéncias publicas, conferéncias e iniciativas populares de projetos de leis e
programas de desenvolvimento urbano. Passa a ser dever dos gestores publicos a
incluséo obrigatoria e efetiva da populagcédo, de maneira que haja o pleno exercicio da
cidadania, além de permitir o controle direto de atividades estatais, nos termos do art.
45,

Além disso, o art. 4, Ill, f do mesmo Estatuto prevé que o planejamento
municipal € um instrumento da politica urbana, incluindo a gestdo orcamentéaria
participativa, por exemplo. Sempre que estes mecanismos demandarem o dispéndio
de recursos por parte do poder publico municipal, eles devem ser objeto de controle
social sendo garantido a participacao da comunidade, dos movimentos e de entidades

da sociedade civil, nos termos do paragrafo 3 deste mesmo artigo.
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2.1.2 Normas juridicas que influenciam na constru¢do de um Rio de Janeiro mais

democratico

Em uma moldura normativa de viés participativo, no Direito brasileiro é
possivel identificar normas e instrumentos normativos que influenciam no fomento a
gestdo publica com um carater democratico e descentralizado. O Estatuto das
Metrépoles € um destes exemplos. A Lei n® 13.089/2015 foi criada com o objetivo de
estabelecer diretrizes gerais para o planejamento e gestdo das fun¢des publicas de
interesse comum em regides metropolitanas, normas gerais sobre o plano de
desenvolvimento urbano, além de trazer instrumentos de governanga
interfederativa.’®® Uma das diretrizes gerais da lei é a proposicdo de que esse
compartilhamento de responsabilidades deva observar alguns pontos especificos,
dentre eles, a participacdo de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento e de tomada de decisao.

Cabe lembrar que o art. 7, V prevé este tema, mas foi alterado pela Lei n°
13.683/2018. Anteriormente, era previsto a necessidade de incluséo da sociedade civil
também no acompanhamento da prestacdo de servicos e na realizacdo de obras
afetas as funcbes publicas de interesse comum, mas estes itens foram retirados do
texto atual. De todo modo, fica estabelecida que essa governanca devera respeitar o
principio da gestdo democréatica da cidade, nos termos do art. 6, inciso V.

Este plano de desenvolvimento urbano é um instrumento de viabilizacao
econdmico-financeira e de gestdo, onde sdo estabelecidas diretrizes para o
desenvolvimento territorial. No processo de elaboracdo deste planejamento e na
fiscalizacdo de sua aplicacdo deverdo ser garantidas a promoc¢do de audiéncias
publicas (precedidas de ampla divulgacdo) e debates com a participacdo de
representantes da sociedade civil e da populacdo em todos os Municipios integrantes
da unidade territorial urbana, além de ser dado publicidade quanto aos documentos e
informacdes produzidos, de acordo com art. 12, 82, | e Il. Apesar das alteracdes
legislativas posteriores, ainda € notoria a importancia que € dada pela lei para a
inclusdo da sociedade civil nos processos de tomada de decisdo que dizem respeito

aos municipios e as regiées metropolitanas.

129 para efeito da lei, nos termos do art. 2, IV considera-se governanca interfederativa o
“‘compartilhamento de responsabilidades e a¢des entre entes da Federagdo em termos de organizagao,
planejamento e execugao de fungdes publicas de interesse comum”.
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A organizacao da gestdo municipal foi alterada de modo que a efetivacao de
politicas publicas fosse desenvolvida a partir de acdes voltadas a inclusédo da
sociedade neste processo. A consciéncia de que o pluralismo de ideias e opinides e
a diversidade dos atores sociais envolvidos pode ampliar a efetivacdo de direitos
foram incentivo a criacdo de conselhos de participacdo, orcamentos e audiéncias
publicas.

Outra norma que tem por objetivo constituir um espaco publico onde a
sociedade pode participar e ser consultada sobre assuntos de interesse coletivo e
social da cidade é o Plano Diretor. Tanto a Constituicdo, quanto o Estatuto da Cidade
trazem elementos na tentativa de reducdo do desenvolvimento desigual dos
municipios, a partir da funcéo social da cidade e da participacdo popular no seu
planejamento e gestdo. E esses elementos devem estar previstos no Plano Diretor de
cada municipio.3°

Antes de 1988, a expressdo “plano diretor” era utilizada apenas por
especialistas da area do direito urbanistico e do urbanismo. Com a promulgacédo da
Constituicdo, planos diretores passam a ser reconhecidos como instrumentos
essenciais para o desenvolvimento urbano, sendo considerado uma ferramenta de
politica urbana na medida em consagra as diretrizes e objetivos urbanisticos que
devem imperar na sociedade. Além disso, a sua elaboracdo se direciona ao
desenvolvimento social e a expansédo urbana.3!

A viabilizacdo e efetivacao de tais pontos sédo fundamentais na construcdo do
processo de gestdo democratica onde os habitantes estdo envolvidos na conducao
das decisdes das cidades. Neste sentido, 0 municipio que elabora seu plano sem
garantir a participacdo popular contraria a Constituicdo e viola o principio da
democracia participativa.'®> No caso do municipio do Rio de Janeiro, conforme ja
exposto, o plano diretor foi elaborado em 2011 e em 2021 foi encaminhado o Projeto
de Lei n°® 44/21 para a sua revisdo. No presente ano de 2022 ainda estédo ocorrendo
audiéncias publicas para a discussdo com a populacdo, nos termos do art. 1,
paragrafo unico da LC 111/11.

O atual plano diretor da cidade do Rio de Janeiro afirma que politica urbana no

municipio serd implementada com base em algumas diretrizes, dentre elas, a

130 MIRANDA, 2006, p. 74
131 CARVALHO FILHO, 2021, p. 106
132 SAULE JUNIOR, Nelson. IN p. 75



53

democracia participativa. A participacao publica efetiva e continuada € fundamental e
considerada um instrumento bésico para a ocorréncia do pleno desenvolvimento
urbano. E esta participagdo se dara por meio de Conselhos Municipais, Conferéncias
da Cidade, Audiéncias Publicas e da disponibilizacdo ampla de informacdes
qualificadas sobre a Cidade, no que diz respeito a estas politicas publicas.

Sobre as politicas publicas que tratam esta pesquisa (emprego e geracdo de
renda), o plano diretor estabelece que seu objetivo € aumentar as ofertas de postos
de trabalho, bem como a defesa de um servico digno, ou seja, um combate a formas
de atividades degradantes. Elas s&o consideradas setorizadas, pois elas sao
especializadas de acordo com as suas respectivas demandas, de maneira 0s 6rgaos
da administracdo publica articulem suas ac¢des da forma mais direcionada.

O projeto de revisédo do Plano Diretor tenta alterar o aspecto formal em relacéao
aincluséo da sociedade civil nos processos de tomada de decisdo da cidade. Ao invés
de repetir o que versa o Estatuto da Cidade “gestdo democratica da cidade”, o PL
prevé “‘democracia participativa, de forma a se promover uma ampla participacao
social” como um dos principios na politica urbana. Cabe lembrar, contudo, que o novo
principio esta em alinhamento a Agenda 2030 da ODS, que também inclui a
participacao popular.

Outro exemplo voltado ao municipio do Rio de Janeiro € a sua Lei Organica
Municipal. O art. 426 prevé que a participacdo da sociedade no processo de tomada
de decisédo e a estrutura administrativa descentralizada do Poder Publico sdo a base
da realizacao da politica urbana.

Por fim, € oportuno tratar sobre a Politica Nacional de Participacdo Social,
instituido durante o governo da ex-presidente Dilma Rousseff por meio do Decreto n°
8.243/14. Esta politica tinha por objetivo fortalecer e articular os mecanismos e as
instancias democraticas de dialogo e a atuacao conjunta entre a administracdo publica
federal e a sociedade civil. No art. 2 deste decreto foram apresentados e conceituados
alguns mecanismos de participacdo popular, sendo eles: conselho de politicas
publicas; comissdo de politicas publicas; conferéncia nacional; ouvidoria publica
federal; mesa de didlogo; férum interconselhos; audiéncia publica; consulta publica; e
ambiente virtual de participacao social.

A audiéncia publica, segundo os termos do decreto, era compreendida como
um mecanismo participativo de carater presencial, consultivo, aberto a qualquer

interessado, com a possibilidade de manifestag&o oral dos participantes, cujo objetivo
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€ subsidiar decisbes governamentais. Paralelo a isso, as audiéncias deveriam
observar algumas diretrizes minimas, quais sejam: divulgacdo ampla e prévia do
documento convocatério, especificado seu objeto, metodologia e o momento de
realizacdo; livre acesso aos sujeitos afetados e interessados; sistematizacdo das
contribuicdes recebidas; publicidade, com ampla divulgacéo de seus resultados, e a
disponibilizacdo do contetdo dos debates; e 0 compromisso de resposta as propostas
recebidas.

Entretanto, o Presidente Jair Bolsonaro no inicio de seu mandato, editou o
Decreto n° 9.759/19 que, dentre outras medidas, revogou integralmente a Politica
Nacional de Participacdo Social. Além disso, inumeros Conselhos foram extintos por
meio deste decreto, sob o argumento de que havia necessidade de desburocratizar o
Estado e conter gastos publicos, na medida em que tais instancias gerariam gastos
desnecessarios, consumiriam recursos publicos e alimentariam entidades
“aparelhadas politica e ideologicamente”.13* Alguns deles foram alvos de julgamento
pela ADPF 622 que considerou inconstitucional qualquer norma que tentasse
inviabilizar a participacdo da sociedade civii nos processos de tomada de

decisdo.134135

13SENNA, 2019.

134 Ementa: Direito da crianca e do adolescente. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.
Decreto n° 10.003/2019. Composicao e funcionamento do Conselho Nacional da Crianca e do
Adolescente — Conanda. Procedéncia parcial do pedido. 1. Importdncia de evitar os riscos do
constitucionalismo abusivo: pratica que promove a interpretacdo ou a alteracdo do ordenamento
juridico, de forma a concentrar poderes no Chefe do Executivo e a desabilitar agentes que exercem
controle sobre a sua atuacdo. Instrumento associado, na ordem internacional, ao retrocesso
democrético e a violacdo a direitos fundamentais. 2. A estruturacdo da administragcéo publica federal
insere-se na competéncia discricionéria do Chefe do Executivo federal. Entretanto, o exercicio dessa
competéncia encontra limites na Constituicdo e nas leis, e deve respeita-las. 3. As novas regras que
disciplinam o funcionamento do Conselho Nacional da Crian¢a e do Adolescente - Conanda, a pretexto
de regular, frustram a participacdo das entidades da sociedade civil na formulac&o de politicas publicas
em favor de criancas e adolescentes e no controle da sua execugdo, como exigido pela Constitui¢ao.
Tais regras contrariam norma constitucional expressa, que exige tal participagdo, e colocam em risco
a protecao integral e prioritaria da infancia e da juventude (art. 227, caput e § 7°, e art. 204, Il, CF). 4.
Acdo julgada parcialmente procedente. Tese: “E inconstitucional norma que, a pretexto de
regulamentar, dificulta a participacdo da sociedade civi em conselhos deliberativos”.
(ADPF 622, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 01/03/2021, PROCESSO
ELETRONICO DJe-097 DIVULG 20-05-2021 PUBLIC 21-05-2021)

135No dia 01 de Janeiro de 2023 foi publicado o Decreto 11.371/2023 revogando integralmente o
Decreto 9.759/19.
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2.2 O papel das esferas publicas na aproximagdo da sociedade com a politica em

espacos de participagéo

E preciso reconhecer que a institucionalizacdo da participacdo foi uma
importante via de consolidacdo da cidadania. A partir do aperfeicoamento da
legitimidade das decisdes estatais, a influéncia da vontade popular sobre as decisbes
do Estado ganhou forca. Aumenta-se o controle social sobre as decisdes
governamentais, trazendo maior responsabilidade para a populagéo.'3®

O debate sobre a necessidade do apoio institucional do Estado na criacao de
espacos formais de participacéo foi exaustivamente realizado apos a Constituicdo de
1988 e se intensificou nos anos 2000, apos a entrada de um governo que defendia a
ampliacdo dos instrumentos democraticos aliado a implementacdo de politicas
publicas sociais.

Apés a Constituichio de 1988, um conjunto de leis assegurou a
institucionalizacdo de mecanismos democraticos, permitindo que sociedade
participasse ativamente da elaboracao e avaliacédo de politicas publicas, seja por meio
dos Conselhos de Participacdo, audiéncias publicas, conferéncias, conselhos
orgcamentarios e orcamentos participativos.3’

E preciso compreender, ainda, se o aumento dos espacos de participacéo da
sociedade civil observados no periodo de 2003-2006 foi suficiente para impactar na
gualidade da participacéo existente no seio da esfera publica federal e municipal.*3®
Os gestores publicos devem criar espacos obrigatérios de participacéo, para que eles
sejam ocupados pela populagéo e pelas associacdes.'*® A producéo de um Estado!#°
ativo, competente e democratico s6 se efetiva quando ele traz para perto uma
sociedade civil igualmente forte, ativa e democratica.'*!' Esses espagos podem ser
chamados também de esferas publicas, ou seja, os locais onde existem algum tipo de

emancipacdo da razdo de certos atores sociais. Conceito trazido pela teoria

1% BIN, 2014, p. 31

137 AMARAL, 2015, p. 61

138 |PEA, 2009, p. 797

139 BIN, 2014, p. 210

140 E impossivel conceituar o Estado de maneira que atenda a todas as correntes doutrinarias. Para a
finalidade desta pesquisa, ele ser4 compreendido como a ordem juridica soberana que tem por fim o
bem comum de um povo situado em determinado territorio, ficando, portanto, a no¢éo de poder implicita
na soberania. Para saber mais: NOGUEIRA, 2015, p. 45

141 NOGUEIRA, 2015, p. 63
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habermasiana, ele deve ser compreendido por uma esfera criada para a livre interagao
de grupos, associacées e movimentos.142

Cabe também trazer a figura do espaco publico (ou espaco comunitario)
enquanto auxiliar na elaboracédo dos sistemas participativos da democracia direta.
Trata-se de um dos mais importantes polos politicos de conscientiza¢@o participativa
da cidadania.'#®

Assim, a compreensdo sobre esfera pulblica possui duas de suas
caracteristicas relacionadas ao debate democrético: a primeira é a nogdo de um
espaco para a interagao face a face, diferenciado do Estado. Trata-se de um local
onde os individuos interagem uns com os outros e debatem decisdes tomadas pela
autoridade politica. O segundo elemento € a ideia da ampliacdo do dominio publico,
permitindo que haja uma livre participacdo, permitindo que novas questdes possam
penetrar no debate politico.*44

Desse modo, diferentes atores construindo identidades em publico, tornam
possivel a superacdo de uma condicao, antes individual (e privada), de dominacéo,
constituindo os elementos centrais da nocao de esfera publica. A teoria da esfera
publica ndo so torna possivel a participacdo como também fundamenta a possibilidade
da participacédo na forma como as sociedade modernas se estruturam.4°

Desta forma, percebe-se que a esfera publica cria um local de generalizacéo
da acdo social, de reconhecimento da diferenca e de ampliacdo da forma do
politico.’*¢ E preciso compreender que a democracia ndo € exclusivamente
relacionada apenas ao processo de tomada de decisdo, mas envolve também aos
debates e discussfes. E é neste sentido a importancia das audiéncias e reunides
publicas: conseguir deliberar de forma mais plural possivel sobre assuntos de
relevancia publica.

A efetividade da democracia participativa depende de inUmeros pressupostos
que precisam ser elaborados e um deles é a conscientizacéo da sociedade. E preciso
educar a populacdo para a participacdo, aproximando a sociedade as instituicdes
politicas. E necessario disseminar e estimular a capacidade da populacdo em tomar

decisbes. Construir coletivamente solucdes para problemas sociais demanda um

142 AVRITZER, 2008, p. 13

143 BONAVIDES, 2001, p. 279
144 |bidem, p. 14

145 |bidem, p. 16

146 |bidem, p. 21
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engajamento constante de aspectos como a cidadania, debates e reflexdes. E
necessario, em alguma medida, um apoio institucional.

Conscientizar politicamente a comunidade € vital. Dar voz as mais variadas
dimensdes de vida é um modo de a populagdo iniciar esse processo de se educar
para uma consciéncia critica. Apropriar-se de sua prépria fala que até entdo foi
excluida € uma maneira de autodeterminacdo e de liberdade de expressdo de
pessoas que por muitas vezes foram exploradas e oprimidas.#

Verifica-se a participacdo democratica como um modelo que requer o0 maximo
de inclusdo ndo apenas nas decisbes, mas também no desenvolvimento das
capacidades sociais e politicas de cada individuo.*® O nivel de escolaridade de uma
populacdo também traz a debate questbes sobre a participacao e sofisticacao politica,
processos de modernizacéo, valores politicos, escolha eleitoral e representacédo. Os
cidadaos precisam compreender suas opc¢des politicas, incluindo o conhecimento
sobre 0 modo de funcionamento do processo politico de maneira que possam
participar e gerar alguma influéncia sobre os agentes responsaveis pela tomada de
decisdo. Nao ha como se pensar em democracia sem que os individuos tenham
possibilidade de se expressarem ou acessarem as informacdes sobre as acdes
estatais.

Cabe lembrar que o processo democratico de inclusdo popular na formulacéao
de politicas publicas ndo acontece exclusivamente em espacos institucionalizados de
participacdo como os supracitados. E possivel que ocorram agdes politicas de carater
extra institucional .49

Em regra, a participacao institucional tem como objetivo pressionar a efetivacéo
dos direitos ja positivados, a implementacao de programas estatais ja existentes e o
acréscimo de demandas na agenda publica. Todos geralmente feitos a partir das
reinvindicacdes da populacao, grupos organizados e dos préprios movimentos sociais.
A inclusdo de atores sociais plurais, além da propria Administracdo Publica e do
empresariado, garantem a diversidade na composicdo destes canais institucionais.**°

Portanto, o que se deve buscar com a consciéncia politica e com o

conhecimento é a preservacao da opc¢ao critica e ndo massiva. O direito a participacao

147 hooks, 2019, p. 46

148 PATEMAN, 2002, p. 158
149 TRINDADE, 2019, p. 32
150 |bidem, p. 32
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pode ser individual e ao mesmo tempo coletivo, mas acima de tudo deve ser livre,
diverso, fruto de muita negociacio e tolerancia. E a condi¢do da prépria democracia
onde o foco é a realizacdo das demandas dos individuos e da coletividade. O
individuo, enquanto ator politico, tanto pode exigir a instituicdo e o aperfeicoamento
de instrumentos participativos, quanto pode levar ao desuso mecanismos que estejam
em desalinho ao meio cultural a que tenham propdésito de existéncia.*>!

A atitude politica é, em dltima andlise, a construcdo dos ideais e dos
sentimentos individuais (vinculados a interesses sociais, biolégicos e psicol6gicos)
gue ensejam esta acao. A manifestacédo destes atos deve ser compreendida como o
comportamento politico, que na medida de sua eficiéncia, vira um habito politico que
guando realizado de maneira consciente e constante, transforma-se no costume

politico.%?

2.2.1 A Sociedade Civil nos espacos politicos: As Audiéncias Publicas em

destaque

A relacdo da sociedade com o Estado, conforme ja foi abordado no capitulo
anterior, é dotada de certa complexidade institucional. N&o sé pela burocracia que
muitas vezes a participacdo social necessita para que suas a¢des sejam ouvidas e
efetivadas, como também pelo fato de que as instituicbes governamentais sao
complexas, 0 que pode afastar a sociedade deste espaco.

Assim, a relacéo entre Estado e Sociedade Civil pode ser encarada como uma
interface estatal, ou seja, é preciso ampliar a discussao para além da relacdo com o
Estado, de maneira que a sociedade se articule diretamente entre a sociedade civil
organizada e os individuos.'*® Um individuo sozinho dificilmente conseguira que suas
demandas sejam até mesmo ouvidas (apesar de que existem, como se vera adiante,
mecanismos institucionais para isso). A organizacdo em massa da sociedade civil
permite a reducéo de intermediarios neste tipo de comunicacao estado-comunidade.

Os partidos politicos séo tradicionalmente os principais atores com esta fungao

de intermediag&o nestes processo de negociagéo dentro de espagos de participacao,

151 MOREIRA NETO, 1992, p. 22
152 |bidem, p. 22
153 |bidem, p. 22
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interpelacdo e controle do poder estatal.’® E possivel determinar algumas
classificacdes sobre essa relagdo sécio estatal. A primeira delas € cognitiva — definida
pela troca de informagdes onde a sociedade civil contribui de alguma maneira com o
Estado e pela transparéncia onde o Estado informa a sociedade sobre suas agoes. A
segunda é a politica — definida pela troca de poder, onde ha uma interface mandatéaria
em que a sociedade controle ou dirige o Estado. Ocorre também mediante
transferéncia, onde o Estado controla ou dirige a sociedade como no caso de uma
OS. Por fim, podera existir uma relacéo de cogestdo entre sociedade e Estado®®.

Quadro 1 - Relagbes sociedade e Estado

Grifico | Bem hisico de troca Gramitica relacional Ligica da agiio Exemplos
Consultas nio vinculantes
S=E Sociedade informa o Estado Caixas de queixas
Pesquisa de opinido de usuarios
SeE formaci Sociedade & informada pelo y L"'mpd"h,'“ _m'd'u“L‘“‘ L_"l_‘jli_i]h )
= Informagio Estado Fazer saber Transparéncia ¢ acesso a informagio governamental
- Relatorios periodicos
e[ ?ﬁt)_l;ltd.'lilﬂ: e Cstado se Conselhos :T-|.\r1.~:ulln'u.-i
informam mutuamente Mesas de didlogo
- . A . . ) Eleigoes
S==E Sociedade ‘mandata’ o Estado . . .
Referendo, plebiscito, mandato revogatdrio
. . Sociedade & ‘mandada’ pelo : - . .
Se= Poder i - I Fazer fazer Politicas terceirizadas
Estado
Sociedade e Estado se Conselhos deliberativos
SesE ‘mandatam’ mutuamente Orgamentos participativos
55— Sociedade prové o Estado Impostos
. , . Sociedade & provida pelo . Transferéncias
S—E Bens e servigos Fazer ter s
Estado Subsidios
S«=FE Sociedade e Estado se (Obras com trabalho dos beneficidrios
provesim mutuamente Projetos de coinvestimento

Fonte: Maria de Castro Villi, 2018

Os espacos institucionais democraticos, em especial as audiéncias publicas,
portanto, podem ser inseridas na tipologia “fazer/saber” enquanto o bem basico de
troca € a informacédo, onde sociedade e Estado se informam reciprocamente, dentro
de um espaco de dialogo, debate e discussao. Além disso, também pode ser incluida
na tipologia “fazer/fazer’, isso porque em certos momentos a sociedade também
exercerd um funcdo de poder em relacdo ao Estado nas hip6teses de ocorréncia de

deliberagoes.

154 VILLI, 2018, p. 41
155 |bidem, p. 41
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Cabe ressaltar que este quadro s6 faz sentido quando se leva em consideragdo
0S espacos institucionalizados. A partir deste quadro, é possivel observar quando,
dentro de uma audiéncia publica, uma sociedade civil estara exercendo um papel de
prestacao de informagfes para a implementagdo de instrumentos normativos (fazer
saber) e quando ela estara cobrando (fazer/fazer) a¢des para o Estado relacionado
as politicas publicas de trabalho e geracdo de emprego.

Para que esse fazer/saber seja efetivado, ou seja, para que haja um efetivo
controle social de acdes politicas por meio da informacdo dentro de um espaco
institucionalizado, é preciso que o Estado forne¢ca mecanismos minimos voltados a
transparéncia de suas acgOes. Entretanto, percebe-se que o fornecimento dessas
informacdes no ambito da Administragéo Publica ndo ocorre de maneira automatica,
muitas vezes pelo fato de que ainda ha um atraso institucional.'®® Percebe-se,
portanto, que o controle e a propria participacdo social demandam o envolvimento
ativo da sociedade civil para a cobranca ao acesso as informacoes.

Na Camara do Rio de Janeiro, por exemplo, algumas informacfes sobre as
audiéncias publicas ndo séao téo claras: s6 ha disponibilizacéo das atas de audiéncias
a partir de 82 Legislatura. Também ndo ha nenhum espaco para a convocacao e
divulgacdo deste instrumento de participagcdo. O caminho para 0 acesso as atas,
inclusive, ndo € intuitivo. E preciso acessar: Atividade Parlamentar > Comissdes >

Comissbes Permanentes > Trabalho e Emprego > Atas das Audiéncias.

Figura 1 — Comisséao de Trabalho e Emprego

Trabalho e Emprego

MEMBROS

4 Presidente

‘ 1psoL
e Vice-Presidente
v IPSD

Vogal
2 1unifo

Objetivo: Estudar métodos de criagdo do trabalho e emprego; formas de qualificacdo da mao-de-obra; e qualificac8es para o trabalho; debater, emitir

pareceres técnicos e adotar as medidas cabiveis na sua esfera de atribuico; fiscalizar os direitos dos trabalhadores e orientar os trabalhadores.
Endereco: Pga Floriano s/n® - 27° andar

Telefones: 3814 - 1136

Fonte: Camara Rio

156 V/ILLI, Marisa de Castro. Op cit. p. 41
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2.2.2 O surgimento das audiéncias publicas no Executivo, Legislativo e

Judiciario

N&o é possivel definir a exata origem das audiéncias publicas. Entretanto,
costuma-se associar ao direito anglo-saxao (public hearings), onde eram realizadas
reunibes para a tomada de decisdo de assuntos locais, as chamadas town
meetings.’®” No Brasil, a primeira previsdo normativa sobre este instrumento
participativo é fruto de uma Resolucdo n°® 06 do CONAMA de 1986, que facultava a
realizacdo de audiéncia para a discussao do Relatério de Impacto Ambiental e para a
prestacdo de informacgées sobre o impacto ambiental.'%® Anteriormente, a Lei Federal
n° 6.938/81 autorizava este 6rgéo a determinar, sempre que necessario, a convocacao
de entidades privadas para informacao sobre a apreciacdo de estudos de impacto
ambiental, mas de forma genérica.*>°

O Regimento Interno da Constituinte também previu em seu art. 24 a
possibilidade de realizacdo de audiéncias publicas nas subcomissées tematicas.'®® O
art. 58, 82, Il da Constituicdo estabelece que audiéncias publicas ocorrerdo no ambito
do Legislativo, cabem as comissfes do Senado e da Camara dos Deputados
implementa-las para a realizacéo do processo legislativo.

Na Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro, 0 Regimento Interno prevé a
realizacdo de audiéncias publicas representativas da sociedade civil, cabendo
também as Comissbes Permanentes realiza-las. O foco, nos termos do art. 58, &
esclarecer os assuntos especificos e de interesse publico relevante. Quando o pedido
for de iniciativa de entidade credenciada pelo Férum Permanente de Participacao
Popular no Processo legislativo'®! e tiver por objeto a instrucdo de matéria legislativa
em tramitacdo, a aprovacao de sua realizacdo sera automatica, de acordo com o art.
212.

No ambito do Direito Administrativo, o regime geral das audiéncias publicas é
regulamentado pela Lei n® 9.784/99. Este regramento também se aplica as audiéncias

realizadas nos Poderes Legislativo e Judiciario, ha auséncia de legislacéo especifica.

157 BIM, 2014, p. 264

158 PAULINO, 2003, p. 239

1% MENCIO, 2007, p. 113

160 |bidem, p. 113

161 Foi institucionalizado, em carater permanente, a participacdo da sociedade civil no processo
legislativo por meio deste Forum, nos termos do art. 215, § 3° do Regimento Interno.
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Cabe lembrar que para estes poderes, elas sao auxiliares (e por muitas vezes
essenciais) em suas fungdes tipicas de legislar/julgar.6?

As Leis n°9.868/99 e n°® 9.882/99 versam sobre o processamento da ADI, ADC
e ADPF, respectivamente, e foram as primeiras normas a disciplinarem as audiéncias
publicas no Poder Judiciario. Neste sentido, elas determinam a oitiva de pessoas com
experiéncia e autoridade na matéria por meio da audiéncia. O STF convocara
audiéncia publica com o intuito de obter um esclarecimento de questdes com
repercussao geral ou de interesse publico relevante, nos termos do art. 21, XVII do
seu Regimento Interno. Em 2007, na relatoria da ADI 3510, o entdo Ministro Ayres
Britto convocou a primeira audiéncia publica no érgao, cujo tema foi sobre a Lei de
Biosseguranca.63

O Regimento Interno do TJ-RJ estabelece, no art. 215-A, que serdo designadas
audiéncias publicas sempre que houver necessidade de ampliacdo do contraditério,
sendo garantida a participacdo das diversas correntes de opinido. Este artigo foi
incluido em 24/02/2016, por meio da Resolu¢do n® 01/2016 do Orgdo Especial.
Entretanto, segundo a busca realizada, at¢ o momento ndo foram realizadas
audiéncias ou qualquer forma de participacao popular pelo Tribunal de Justica.

A Justica Federal do RJ, de acordo com seu Regimento Interno, institui a
possibilidade de realizacdo deste instrumento participativo. A titulo de exemplo, a 42
Vara Federal realizou em 2017 com o intuito de discutir com a populacao as cotas nos
concursos publicos e nos cursos de mestrado oferecidos pela Universidade Federal
Fluminense (UFF). O tema “a¢des afirmativas, autodeclaragdo e nota de corte” era
objeto na época de trés processos em tramite na Vara.

O instrumento participativo faz parte do Direito Processual Moderno, onde o
Judiciario tenta demonstrar que ndo simplesmente realiza sua atividade-fim, mas que
também tenta ouvir a populagdo, dando algum tipo de satisfacdo a sociedade.%* Em
2019, tanto a 132 quanto a 292 Vara Federal realizaram audiéncias publicas no curso
de uma acéo civil publica proposta pelo MPF sobre a prestacao de um atendimento

mais eficiente pelo INSS aos seus beneficiarios e segurados. O objetivo da

162 B|M, 2014, p. 103

163 BRASIL, STF. Audiéncias Publicas — Apresentacdo. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/audienciapublica/default.asp. Acesso em: 23 fev. 2023.

164 Brasil, TRF-2. 42 Vara Federal de Niterdi: audiéncia plblica sobre ac¢tes afirmativas, autodeclaracéo
e nota de corte. 2017. Disponivel em: https://www10.trf2.jus.br/portal/4a-vara-federal-de-niteroi-
audiencia-publica-sobre-acoes-afirmativas-autodeclaracao-e-nota-de-corte/. Acesso em: 23 fev. 2023.
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convocacgéo do instrumento participativo era gerar alguma contribuicdo com “estudos,
estatisticas e elementos probatérios a fim de que haja de que o Juizo consiga melhor
elucidar o caso a respeito do cendrio institucional e elaboracéo de politicas publicas
emergenciais”.165166

O TRT 12 Regido realizou, até o presente momento, cinco audiéncias publicas,
todas no ambito da Escola Judicial do érgédo. O objetivo € ser “um polo de debate
democratico que acolhe o confronto de ideias e diversidade”. Contudo, sé estao
disponiveis o relatério final de 3 audiéncias sobre as seguintes tematicas: a dupla
funcdo de motoristas de 6nibus (05.09.2014); mobilidade urbana, emprego e novas
tecnologias (05.05.2017); demandas repetitivas e grandes litigantes (02.04.2018).

A convocacéao destas audiéncias, de acordo com a propria Escola Judicial do
TRT da 12 Regiéo, é baseada na missdo constitucional do Estado Democratico de
Direito da persecucéo do principio da soberania popular. Com a observancia também
dos valores da instituicdo, baseados na transparéncia e da participacdo e com base
no Plano Estratégico da época (2015-2020), que tinha como principio basico
mecanismos de participacdo social com o objetivo de construir uma prestacao de
servico mais democratica, descentralizada e integrada.

A audiéncia publica ocorrida em 2017 tangencia um dos estudos de caso a ser
realizado nessa dissertacdo e por este motivo sera mais bem detalhada a seguir.
Intitulada por “mobilidade urbana, emprego e novas tecnologias”, tinha a tematica
relacionada a “uberizacado” das relagdes sociais, sendo considerada a época, uma
nova forma de relacdo interpessoal negociada intermediada por um dispositivo
eletrénico. Cabe lembrar que o debate no espaco no ambito do 6rgéo jurisdicional ndo
tentou discutir se 0 uso de dispositivos mdéveis para transporte € justo ou néao,
tampouco se ha algum tipo de concorréncia ilegal com os taxis. O objetivo final desta
audiéncia publica era debater a relacdo de trabalho que se estabelece a partir dessas
tecnologias.

De acordo com o edital da audiéncia publica, cada expositor teve 10 (dez)

minutos para defender seu ponto de vista. Participaram dela: 5 (cinco) magistrados do

165 Disponivel em:  https://www10.trf2.jus.br/portal/jfrj-realiza-audiencia-publica-sobre-gquestao-
previdenciaria/. Acesso em: 23 fev. 2023.

166 Disponivel em: https://www10.trf2.jus.br/portal/13a-vara-federal-convoca-instituicoes-para-
participar-de-audiencia-publica-sobre-questao-previdenciaria/. Acesso em: 23 fev. 2023.
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trabalho; 1 (um) procurador do trabalho; 6 (seis) servidores da justica do trabalho e 34
(trinta e quatro) pessoas incluidas na categoria “publico externo”.

Apesar do documento presente no site do TRT-RJ ser intitulado de “relatorio
final”, ndo houve apresentacéo de informacdes especificas sobre o contetido do que
foi discutido ao longo da audiéncia. H4& uma relagdo com: apresentacdo da
representante da empresa Uber do Brasil Tecnologia (anexo 1); apresentacdo da
Associacao de Assisténcia dos Taxistas do Brasil (anexo 2); apresentacao de Daniel
Farias sobre a Universalizacdo da pratica profissional e o caso Uber (anexo 3);
apresentacao do Auditor Fiscal do Trabalho Claudia Secchin (anexo 4); apresentacao
do Deputado Federal Carlos Zarattini (anexo 5), além do link da integra da gravacao
de video da audiéncia publica, disponivel no site youtube®’.

Observa-se que muitas normas municipais podem se tornar genéricas,
tecnicistas e centralizadoras quando elaboradas distantes da realidade urbana social.
Geralmente isto acontece quando seus objetivos servem para fortalecer uma retérica
eleitoral em detrimento a efetivacdo de direitos. Com isso, 0s reais problemas sociais
ndo sao resolvidos.1®® A falta de didlogo com a populagdo gerou a criacdo de leis
segregadores que refletem apenas um seguimento da sociedade com algum capital
politico. Percebe-se que apenas com democratizacdo dos processos de tomada de
deciséo, de modo que os individuos se tornem protagonistas ocorrera uma facilitacéo
do planejamento e elaboracdo de politicas publicas no ambito municipal. A
participacdo popular € fundamental para a gestdo do espago urbano.6°

Por todo o exposto apresentado neste capitulo, é possivel concluir que a
participacédo da sociedade civil nos processos de tomada de decisdo é uma maneira
de democratizacdo das cidades. A criacdo de espagos comuns e institucionalizados
gera uma consolidacao da cidadania.

A relacdo do Estado com a sociedade deve ser feita a partir da criacdo de
canais de didlogos que sejam suficientes para a construcdo de uma agenda publica
pautada na pluralidade e na diversidade. Para isso, como observado, as audiéncias
publicas cumprem essa funcdo. Neste sentido, o capitulo seguinte irA abordar de
maneira mais aprofundada as audiéncias publicas da Camara Municipal do Rio de

Janeiro no ambito das comissfes de Trabalho e Emprego.

167 Disponivel em: https://youtu.be/puQxXVV2050. Acesso em: 23 fev. 2023.
188 MIRANDA, 2006, p. 73
189 |bidem, p. 73
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CAPITULO 3 - AUDIENCIAS E REUNIOES PUBLICAS DE TRABALHO NA
CAMARA MUNICIPAL DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO

3.1 Das formas de interagédo da sociedade com a Camara Municipal do Rio de Janeiro

Os mecanismos que possibilitam que cidadados e organizacdes apresentem
suas demandas, criticas ou proposi¢cées a Camara séo facilitados pelo uso da internet.
No caso do Municipio do Rio de Janeiro, o site legislativo possui trés instrumentos de
comunicagédo, que se entende por “cidadania ativa”: Ouvidoria, Fale Conosco, Envie
Sugestdes de Leis.

As ideias (representacdes sociais, visdes de mundo, ideologias) circulam por
meio de redes e sdo essenciais para explicar a escolha dos instrumentos e o
entendimento a respeito sobre os problemas, seus mecanismos causais e as quais as
solucdes podem ser consideradas mais ajustadas.'’® No processo de formulacédo de
politicas publicas, as diferentes opc¢des para lidar com os problemas publicos devem
ser avaliadas, ainda que de maneira incipiente.1’!

E possivel que se faca uma classificacdo sobre as formas de interacéo da
populacdo com a Camara Municipal. O primeiro € a unilateral (informacional),
entendendo-se como uma forma de divulgacéo das informacdes sobre a legislacao.
Neste caso, ndo ha nenhum tipo de troca informacional direta, sdo as newsletter
(noticias).t’> No ambito do Rio de Janeiro existe o exemplo das redes sociais e dos
podcasts. Na Camara, encontra-se: podcasts (0 rio ta on; camara rio debate; resumo
da semana; camara rio entrevista; minuto camara rio; rio tv camara (conheca a rio tv
camara; programacao rio tv camara).

A outra forma de interacdo, a chamada bilateral, ha trocas limitadas de
informacdes, geralmente por pesquisas de opinido, fale-conosco, enquetes, dentre
outros.'”® H& também, por fim, as chamadas interagGes multidirecionais (multilaterais)
onde as trocas de informacdes ocorrem de maneira mais intensa a exemplo dos féruns

e redes sociais.'’* A Camara Municipal do Rio de Janeiro possui um perfil oficial nas

170 MIRANDA, 20086, p. 92
171 |bidem, p. 94
172 COELHO, 2013. p. 47
173 |bidem, p. 47
174 |bidem, p. 53
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principais redes sociais com o intuito de “conectar o cidaddo com o Legislativo e com
as principais decisdes para a cidade”.

Independentemente do tipo de interacdo que a Camara Municipal terd com a
sociedade, havera producéo de informacéo. O que importa é como sera feita a gestao
desta informacdo, ou seja, de que maneira o 6rgao legislativo ir4 processar, monitorar,
organizar, sistematizar, e distribuir adequadamente aquela demanda aos politicos
responsaveis na producéo e na formulagéo da politica publica.l”™

Por certo que a forma como o legislativo ird processar a informacao podera
influenciar os governantes em suas escolas, em especial nas politicas publicas a
serem desenvolvias. Neste sentido, o curso da formulacdo da politica € influenciado
pelos atores e seus interesses e ideias no processo de construcédo de alternativas
viaveis na sua elaboracéo.

Sao algumas as consequéncias do desenho das politicas publicas: instituicoes
democréticas, incluindo fatores como responsabilidade, controle social e
accountability; cidadania (ha desenhos que encorajam atitudes cidadds ao
promoverem arenas para participacéo). Percebe-se que o desenho das politicas gera

impacto sobre diversos valores democraticos.’®

175 COELHO, 2013, p. 47
176 CAPELLA, 2018, p. 95
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3.2 Principais objetivos e atores envolvidos nas audiéncias Publicas do Poder

Legislativo no Rio de Janeiro

Em regra, no ambito do Poder Legislativo as audiéncias publicas sao geradas
a partir de um fato politico fruto de uma demanda social. Seu intuito é apontar
solucdes, além de ser uma importante via de comunicagcdo com a Administracdo
Publica Executiva. Trata-se de um instrumento garantidor de representacao politica
aos cidadaos e de acesso a informacdo de maneira que seja possivel a atuacdo na
gestdo dos bens e servigcos publicos.t’’

Outro importante objetivo é ser um canal aberto de dialogo com a populacao e
a criacdo de uma equipe de mobilizacdo voltados a temas de grande repercussao
social. A possibilidade de dar voz aos grupos muitas vezes minoritarios € um relevante
mecanismo de integracdo da sociedade com seus respectivos representantes
politicos. As audiéncias publicas devem refletir interesses, necessidades e prioridades
da populacéo. A producédo de uma politica publica passa a ser elaborada sob uma
otica mais diversa, para além de uma visdo puramente governamental.

O titulo 1l da Lei Organica Municipal do Rio de Janeiro dispde sobre a
organizacao dos poderes. O Poder Legislativo € exercido pela Camara Municipal que
é composta por vereadores eleitos para cada legislatural’®. E fun¢do da Camara
legislar sobre todas as matérias de competéncia do Municipio, dentre elas as politicas,
os planos e programas municipais, locais e setoriais de desenvolvimento, nos termos
do art. 44, 11l da LOM. Ao Poder Executivo foi concedida a misséo de efetivar as acoes
voltadas a geracéo de emprego.

De todo modo, é preciso que haja uma atuacdo conjunta entre os diferentes
Poderes e entre os proprios entes federativos na criacdo de uma agenda voltada para
o fortalecimento do mercado de trabalho local e da geracdo de renda de forma
descentralizada e eficiente. Na discussdo sobre essa temética € necessario que essa
integralizacdo seja ainda mais efetiva, na medida em que questdes a respeito do
orcamento também estédo envolvidas. O Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), por

exemplo, foi instituido pela Lei n® 7998 e uma das suas destinacdes € o financiamento

177 DALLARI, 1996.
178 Uma legislatura é referente a um intervalo de 4 anos. Cada ano de uma legislatura equivale a uma

sessao legislativa.
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de programas de educacado profissional. Foi instituido um Conselho Deliberativo
(CODEFAT) composto, dentre outros, por representantes dos trabalhadores indicados
pelas centrais sindicais e confederac¢des de trabalhadores.

A titulo de exemplo, no Estado do Rio de Janeiro a Lei n° 8395/19 criou o Fundo
Estadual do Trabalho e alterou a Lei n°® 5240/08 que instituiu o Conselho Estadual de
Trabalho. O objetivo deste fundo estadual é destinar recursos para a Politica Estadual
de Trabalho, além de ser um instrumento para a execu¢do de politicas publicas
voltadas ao trabalho. Para tanto, sdo aplicados recursos para o financiamento de
acOes e programas previstos nos planos municipais de acfes da area de trabalho,
além de fornecer suporte técnico e financeiro aos Municipios para viabilizacdo das
acoes e servicos do SINE. Também se destina ao financiamento total ou parcial de
programas e projetos de qualificacéo e educacao profissional.

Inclusive, por meio do fundo, o Estado do Rio de Janeiro podera efetuar
repasses financeiros aos Fundos de Trabalho estabelecidos por municipios, desde
gue estes garantam a instituicdo de um Conselho do Trabalho de composicao tripartite
e partidaria entre governo, trabalhadores e empregadores. Trata-se de mais uma
forma de garantir que a gestdo de politicas publicas de trabalho seja efetivamente
democratica.

Assim, é essencial que a producdo destas politicas publicas seja organizada
por meio de um alinhamento entre as esferas municipais e estaduais e entre o
Legislativo e o Executivo, além da garantia de que a sociedade civil sera incluida neste

processo.

3.2.1 O papel das Comissfes Permanentes

Sobre os atores que estdo envolvidos no procedimento das audiéncias
publicas, e, para efeitos do trabalho, o modelo a ser indicado é o da Camara Municipal
do Rio de Janeiro.

A Lei Organica Municipal - LOM determina que este 6rgao terd comissées com
as seguintes atribuicdes, nos termos do art. 56: apresentacdo de proposi¢cdes a
Céamara,; discutir e dar parecer, por meio do voto, as proposi¢cdes a elas submetidas;

receber peticoes; reclamagbOes de qualquer pessoa contra atos ou omissdes das
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autoridades publicas; colher depoimentos de qualquer autoridade ou cidadao e por
fim, realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil.

As comissdes permanentes sdo importantes mecanismos de estimulo a
participagdo popular no interior do Legislativo. Em certa medida, tem por objetivo
suprir uma certa lacuna que por muitas vezes a iniciativa popular deixa em aberto. Por
outro lado, elas também tentam diminuir a distancia entre representantes e
representados.'”® Assim, as comissdes tentam garantir que a sociedade civil tenha
mais espaco dentro do processo de construcao de politicas publicas.

Estas comissdes sao orgdos técnicos com a finalidade de realizar estudos em
razdo da matéria de sua competéncia. Elas se dividem em: permanentes; especiais;
de representacgédo; parlamentar de inquérito; de meérito e representativa. S&o vinte e
seis comissdes permanentes compostas que inclui, dentre outras, a de Educacéo;
Defesa dos Direitos Humanos; Higiene, Saude Publica e Bem-Estar Social e a do
Trabalho e Emprego.

Cada comissdo permanente serd composta por trés Vereadores e sua
composicao sera feita em comum acordo pelos lideres, desde que seja assegurado,
tanto quanto possivel, a representacdo proporcional dos partidos ou dos blocos
parlamentares, nos termos do art. 59 do Regimento Interno. Caso ndo haja acordo,
devera ser feita uma eleicéo para a escolha dos membros, devendo proceder tantos
escrutinios quanto forem necessarios para o preenchimento de todos os lugares de
cada comissao.

Além das atribuicdes previstas no art. 56, cabera as Comissées Permanentes
a promocdo de estudos, pesquisas e investigacfes sobre questdes de interesse
publico, relativas a sua competéncia, além da realizacao de pareceres e da oferta de
substitutivos ou emendas quando oportuno. Por fim, as comissfes também tém
iniciativa na elaboracdo de proposicdes ligadas ao estudo destas questbes ou
decorrentes de indicacdo da Camara ou de dispositivos regimentais.

O Regimento Interno da Camara Municipal elenca as competéncias especificas
de cada comissao nos incisos do art. 69. Cabe lembrar que os assuntos que permeiam
as funcdes sociais da cidade e o direito ao trabalho digno se entrelacam, exemplo de

guestdes sobre bem-estar social no municipio (comissao de higiene, SP e Bem-Estar

179 COELHO, 2013, p. 69
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Social), economia urbana (comissdo de abastecimento, industria, comércio e
agricultura); direitos humanos, dentre outros.
A Comisséo de Trabalho e Emprego foi criada no dia 07 de abril de 2009 a

partir da promulgagdo da Resolugdo n® 1.141. Suas atribuicdes dizem respeito a
opinar sobre proposicdes relativas a:

a) Estudo e métodos de criacdo do trabalho e emprego;

b) ministrar palestras sobre formas de qualificacdo de méo de obra;

C) promover iniciativas, campanhas e qualificacbes para o trabalho;

d) receber reclamacgfes e encaminha-las aos 6érgaos competentes;

e) estudar, participar de conferéncias, debater, emitir pareceres técnicos e
adotar as medidas cabiveis na sua esfera de atribuicao;

f) convocar audiéncias publicas sobre o trabalho e emprego;

g) fiscalizar os direitos dos trabalhadores

h) orientar os trabalhadores

Na pratica, contudo, percebe-se um esvaziamento das atribuicdes de algumas
comissdes permanentes, e no que diz respeito a de Trabalho e Emprego, ndo é
diferente, porém por motivos diversos. A falta de orcamento especifico destinado a
comissao permanente prejudica, por exemplo, a promocéo de campanhas e iniciativas
voltados a qualificacéo dos trabalhadores.

Outro problema da Comissdo de Trabalho esta relacionado a auséncia de
especialistas na area de politicas publicas de trabalho na prépria Comissdo. Na
medida em que as comissdes sdo compostas por vereadores escolhidos pelos lideres
da Camara, as atribuicdes da comisséo se dividem com as demais atividades dos
vereadores e seus respectivos assessores ndo necessariamente sdo especialistas no
tema.

Nesta forma, a realizacdo de estudos e métodos para criacdo do trabalho e
emprego, a orientacdo aos trabalhadores, a realizacdo de palestras sobre formas de
gualificacdo de mao de obra, e a propria promocéao de qualificacdo para trabalhadores
também ndo podem ser executados por auséncia de méo de obra especializada.

Como os assessores se dividem entre suas atribui¢cdes tipicas de assessoramento ao
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vereador, por muitas vezes ndo ha tempo ou interesse na realizacdo de mais esta
tarefa.180

N&o h& producdo de dados pela Comissdo de Trabalho, além da falta de
dialogo com a propria Secretaria de Trabalho. Percebe-se em cada uma das
atribuicbes, algum tipo de problema em sua resolugéo:

a) estudo e métodos de criacdo do trabalho e emprego: ndo ha estrutura
técnica ou conhecimento juridico/politico. Apenas as comissfes de Justica e Redacao
e a de Orcamento possuem estrutura técnica especificas.

b) ministrar palestras sobre formas de qualificagdo de méo de obra:
auséncia de orcamento especifico

c) promover iniciativas, campanhas e qualificacbes para o trabalho:
auséncia de orcamento especifico

d) receber reclamacdes e encaminha-las aos 6rgdos competentes: usando
as redes sociais; reflexdes a partir de dados e indicadores sociais; encaminhamento
da ouvidoria.

e) estudar, participar de conferéncias, debater, emitir pareceres técnicos e
adotar as medidas cabiveis na sua esfera de atribuicédo: todo projeto de lei é distribuido
pela Mesa Diretores para as comissdes tematicas para a emissdo de pareceres
técnicos.

f) convocar audiéncias publicas sobre o trabalho e emprego: esta ocorrendo
apenas quando chega de maneira passiva. A Camara esta atuando como uma forma
de intermediadora da prefeitura. Entretanto, ndo ha didlogo com a Secretaria de
Trabalho, na medida em que houve um esvaziamento desta a partir da criacdo da
Secretaria de Desenvolvimento.

g) fiscalizar os direitos dos trabalhadores: ndo ha estrutura técnica ou
conhecimento juridico/politico.

h) orientar os trabalhadores: ndo h& estrutura técnica ou conhecimento
juridico/politico.

Neste sentido, percebe-se que de todas as atribuicbes da comissao
permanente de trabalho e emprego, apenas a convocacdo de audiéncias publicas e o
recebimento de reclamacdes para o encaminhamento aos 6rgados competentes séo

de fato executadas. E ainda assim, este Gltimo ainda é precario, na medida em que

180 Informagdes obtidas pelos assessores legislativos do Presidente da Comiss&o de Trabalho William
Siri. Nomes: Talita Aradjo e Hugo da Silva.
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ndo ha nenhum canal de comunicacgéo especifico para esta demanda. As reclamacgdes
por muitas vezes sdo recebidas pelas redes sociais do proprio vereador presidente da
comissao ou por alguma associagao representativa. O canal telefénico “0800” néo
funciona.

As reunides das comissdes devem ocorrer todas as segundas-feiras a partir
das 14 horas e ser&o publicas. E permitido a qualquer Vereador assistir as reunides
das comissdes, tomar parte, apresentar exposicoes escritas ou sugerir emendas. As
reunides acabam por terem a func¢do de deliberacédo e informacéao.

O representante de qualquer associacdo comunitéria, de classe ou de carater
civico tera assegurado o direito a voz para opinar nas comissées sobre projetos
apresentados na Camara, desde que se inscreva com antecedéncia minima de uma
hora do inicio da reunido e o faca em livro especial de registro na propria secretaria
da comisséo que pretenda participar, bem como observa as regras estabelecidas no
préprio regimento, nos termos do art. 94, 81.

O art. 98 prevé que toda comissdo mantera programacao de audiéncias
publicas com entidades da sociedade civil, mediante entendimento do Presidente da
Camara Municipal que designara a respectiva data em comum acordo com o
presidente da comissao solicitante. Apds esta decisdo, serdo convidadas entidades
interessadas e especialistas para participarem da audiéncia publica e ela s6 podera
ocorrer pelo periodo equivalente de no maximo duas sessdes ordinarias da Camara
Municipal .8t

Nos termos do art. 99 do Regimento Interno, as comissées podem requerer ao
préprio presidente da Camara Municipal a colaboracdo do Secretario Municipal,
dirigentes de autarquias e sociedades de economia mista ou empresas publicas, e de
outros 6rgdos para apreciacdo da matéria sujeita ao seu pronunciamento, desde que
nao ultrapasse os prazos citados anteriormente. Além disso, poderéo ser requisitadas
ao Poder Executivo todas as informacdes julgadas necessarias, independentemente

de manifestacdo do plenario.

181 Regras procedimentais: As audiéncias publicas também poder&o ocorrer fora das dependéncias da
Camara Municipal e nesta hipétese obrigatoriamente elas serdo gravadas em &udio para a
comprovacao do quérum de abertura (maioria absoluta) e prosseguimento da sessao e deverao ser
lavradas as respectivas atas.

As audiéncias publicas sdo marcadas mensalmente por meio de requerimento na ocorréncia de cesséo
do Plenario ou por oficio quando destinadas ao uso do Auditério (ato do presidente n°® 38 — item 2).
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Percebe-se neste fato a necessidade de interlocucao entre os poderes para as
discussdes em torno da efetivacao de pautas sociais. Neste sentido, € de fundamental
importancia a participacdo da Secretaria Municipal de Trabalho e Emprego nas
reunides e audiéncias publicas na Camara Municipal, que versam sobre aspectos
relacionados implementacéo de politicas publicas de trabalho.

A Secretaria Municipal de Trabalho e Renda — SMTE é outro érgéo importante
nesta conjuntura. Esta Secretaria tem por competéncia a formulacao, implementacao
e a gestdo de politicas publicas de trabalho e renda no municipio do Rio de Janeiro.8?
Ela passou por um processo de desconcentracdo administrativa que se ramifica entre
alguns outros érgaos. O primeiro deles é o Conselho Municipal de Desenvolvimento
Econdmico e Solidario cujas atribuicbes sdo, dentre outras, o fomento as atividades
econdmicas da cidade e o acompanhamento e desenvolvimento de politicas,
programas e projetos voltados ao desenvolvimento econémico e cientifico, a geragao
de emprego e renda e a qualificacao profissional do cidadéo carioca.

Por outro lado, o Conselho Municipal do Trabalho, Emprego e Renda tem
inimeras atribuicdes que incluem a promocao e o incentivo da modernizacao das
relacbes de trabalho, inclusive nas questbes de seguranca e saude no trabalho;
analise e emissao de parecer sobre o enquadramento de projetos de geracao de
oportunidades de trabalho e renda, capacitacdo profissional e outros, nas diretrizes e
prioridades do Municipio, acompanhando a aplicacdo dos recursos financeiros a ele
destinados; acompanhamento e auxilio da implementacéo de politicas publicas de
fomento e geracdo de oportunidades de trabalho e emprego, de acordo com a
legislacdo vigente; dentre outras.

Cabe lembrar que este 6rgéo é recente no municipio do Rio de Janeiro. Foi
criado em 2019 com a Lei n° 6.658, conforme o disposto pela Lei Federal n® 13.667
gue trata sobre o Sistema Nacional de Emprego cujas diretrizes (art. 2) incluem:
otimizacdo do acesso ao trabalho decente, exercido em condi¢des de liberdade,
equidade, dignidade e seguranca, e a sistemas de educacdo e de qualificacao
profissional e tecnoldgica; o compartilhamento da gestdo, do financiamento e de
recursos técnicos entre as esferas de governo que o integrem e participacdo de

representantes da sociedade civil em sua gestao.

182 Disponivel em: http://sici.rio.rj.gov.br/PAG/principal.aspx. Acesso em: 23 fev. 2023.
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O terceiro 6rgdo da SMTE € a Ouvidoria, que possui a funcao de representacéo
do cidadao junto a instituicdo em que atua, como intermediario entre o demandante e
a unidade administrativa envolvida, em caso de necessidade de maior informacao ou
em situacdes de conflito real ou potencial.

A Assessoria de Comunicacdo Social € um 6rgdo que também tem por
atribuicdo a manutencao das informacdes atualizadas disponibilizadas no portal e nas
redes sociais do 6rgdo, o que é fundamental para a participacdo da sociedade. A
Chefia de Gabinete promove o relacionamento com os 6rgaos publicos, entidades de
classe e o setor privado sempre que for solicitado pelo titular da pasta. Por outro lado,
a assessoria de captacéo de recursos estabelece um relacionamento interinstitucional
entre a SMTE e entidades. A Coordenacdo de Metas e Avaliacdo também produz
informacdes estratégicas para subsidiar a tomada de decisdes. A Subsecretaria de
gestdo elabora relatorios gerenciais que subsidiem os gestores da Secretaria nos
processos de tomada de decisao

A Subsecretaria de Trabalho e Qualificacdo participa da formulacdo das
politicas e diretrizes da Secretaria, em articulagdo com os demais orgaos; define a
politica publica de Trabalho e Renda; desenvolve programas geradores de
oportunidades de trabalho e geracao de renda; estabelece diretrizes para a educacao,
formacéao e requalificacéo profissional dos trabalhadores da cidade do Rio de Janeiro.

Percebe-se, contudo, que ha um esvaziamento da secretaria de trabalho, apos
a criacdo da secretaria de desenvolvimento. O primeiro fator indicador deste fato é a
destinacdo orcamentaria para cada uma das pastas. Na sequéncia, um outro ator que
pode ser indicado pela sua atuacédo € a atuacdo do Ministério Publico do Trabalho
como agente negocial.

Para além da funcao de realizacdo de processos e emissfes de pareceres, a
sociedade deseja uma progressiva evolucao do papel do Ministério Publico (MP), para
além da sua atuacdo resolutiva. Ha que se incluir, portanto, um fator
negocial/consensual. Por isso, o0 MP ndo pode estar alheio as relacdes entre a
Administracdo Publica e os cidad&os.!83

Neste sentido, é crescente a participacdo do ministério Publico em formas

alternativas de resolucdo de controversias no ambito civil ou administrativo. O MPT é

183 CORREIA, 2020, p. 36
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vocacionalmente destinado a realizar um dialogo social de modo a superar os conflitos
entre capital e o trabalho.84

Ha que se falar também que essa capacidade negocial do 6rgdo néo se insere
exclusivamente nos conflitos ja instaurados. A participacdo na propria formacao das
normas e politicas publicas ao mesmo tempo que favorece a atuacao resolutiva,
previne a necessidade de atuagdo ministerial para reparar desvios no manejo
inadequado ou descumprimento das normas. Para que isso se concretize, o MPT
constantemente se insere em grupos de trabalho no Legislativo e no Executivo
responsaveis pela elaboracédo legislativa e programas governamentais.'8®

Percebe-se que o debate com os gestores publicos da Camara Municipal e com
a propria sociedade civil deve ocorrer de maneira rotineira. E fundamental, no
desempenho do seu importante papel de indutor de politicas publicas, a acdo do MPT
em parceria com 6rgaos do governos, entidades representativas de empregadores e
trabalhadores, organizacdes ndo governamentais e com a sociedade civil organizada.
Estas articulacbes podem ocorrer por meio de protocolos e convénios, ou na
participagdo em conselhos, foruns, seminarios, reunifes setoriais e audiéncias
publicas.

Assim, as coordenadores tematicas cumprem esse papel de identificacdo de
demanda e na elaboracéo de projetos de atuacao para a resolucao de problemas do
trabalho. Foram criadas, por exemplo, oito coordenadorias nacionais tematicas a partir
das irregularidades mais frequentes de maneira que possam ocorrer debates e
articulacbes sobre os temas. Dentre estas, existe a CODEMAT (Coordenadoria
Nacional de Defesa do Meio Ambiente de Trabalho) que é voltada a proteger a saude
e a seguranca dos trabalhadores.

O MPT tem como atribuicdo realizar a fiscalizacdo do cumprimento da
legislacdo trabalhista quando houver interesse publico, de maneira a regularizar e
mediar as relacBes entre empregados e empregadores. Neste sentido, este 6rgao
exerce um importante papel na resolucdo administrativa de conflitos trabalhistas.®” A
LC n° 75/93, art. 84 também determina que incumbe ao MPT instaurar procedimentos

administrativos ou requisitar autoridade administrativa dos 6rgaos de protecdo ao

184 |bidem, p. 37

185 |bidem, p. 37

186 CORREIA, 2020, p. 424

187 MPT-1. Atribuicdes MPT. Disponivel em: https://www.prt1.mpt.mp.br/mpt-rj/atribuicoes. Acesso
em: 23 fev. 2023.
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trabalho que os instaure para assegurar a observancia dos direitos sociais dos
trabalhadores.

O art. 27, Il da Lei n°® 8625/93 determina que € competéncia do Ministério
Publico exercer a defesa dos direitos assegurados nas Constituicbes Federal e
Estadual, sempre que se cuidar de lhe garantir o respeito pelos 6érgdos da
Administragdo Publica Municipal. Neste sentido, ainda no exercicio de suas
atribuicdes, a promocdo de audiéncias publicas, a emissdo de relatérios para a
Camara Municipal do Rio deve ser realizada sempre que houver necessidade e
interesse publico relevante nos termos do inciso IV do mesmo artigo. Além das
proprias audiéncias publicas realizadas no 6rgdo, o MPT também frequentemente é
convidado a comparecer nas audiéncias publicas realizadas no ambito da Cémara
Municipal do Rio de Janeiro.

Sobre os o6rgaos de classe, neste panorama, € importante indicar por um lado
a Representacédo de classes e as Centrais Sindicais, e, por outro a OAB. Sujeitos do
Direito Coletivo do Trabalho, as entidades sindicais tém por missdo precipua a
representacao dos trabalhadores. Isso porque os obreiros ganham a poténcia de ser
coletivo por intermédio de suas organizacdes associativas de carater profissional.
Trata-se de um contraponto aos empregadores que, geralmente, ja se definem como
empresarios, organizadores dos meios de produgédo, como uma aptidao “natural”’ de
producdo de atos coletivos em sua dinamica regular de existéncia no mercado
econdmico e laborativo.'88

Assim, entende-se por sindicato uma entidade associativa permanente de
representacdo dos trabalhadores vinculados por lacos laborativos comuns, com o
objetivo de resolver problemas coletivos das respectivas bases representadas de
forma que as condi¢Ges de trabalho e vida sejam melhores.®

Cabe lembrar que existe a previsdo na CLT que inclui a nocdo de categoria
para realizar a conceituacdo de sindicato. Assim, nos termos do art. 511 da lei,
sindicato pode ser compreendido como uma associacao para fins de estudo, defesa
e coordenacao de interesses econémicos ou profissionais de todos os que, como
empregadores, empregados, agentes ou trabalhadores autbnomos, ou profissionais
liberais, exercam, respectivamente, a mesma atividade ou profissao ou atividades ou

profissdes similares ou conexas.

188 DELGADO, 2019, p. 1589
189 |bidem, p. 1590
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bY 7

No que diz respeito a estrutura sindical, ela € composta por: sindicato,
federacdo e confederacdo. As centrais sindicais, contudo, ndo fazem parte deste
modelo corporativista. Entretanto, do ponto de vista social, politico e ideolégico, sao
entidades do movimento sindical voltadas a atuacdo e influéncia na democracia.
Entretanto, do ponto de vista formal, ndo participam das negociacbes coletivas
trabalhistas, na medida em que a jurisprudéncia (e a lei) ndo reconhece seus poderes
de representacdo.!® Sob a Otica material, eles sdo essenciais na dinamica
democratica brasileira ao dialogarem com as grandes forcas institucionais do pais,
tanto de natureza publica quanto de natureza privada.®! E é neste sentido que se da
a importancia das centrais sindicais nas audiéncias publicas.

Sobre o sindicalismo e a democracia, € oportuno salientar que rupturas
antidemocraticas acabaram por comprometer décadas de avanco juridico alcancado
nesta area. Em muitos momentos de regressfes politicas autoritarias ocorreram
regras juridicas que inviabilizaram ou restringiram os direitos sindicais. Assim,
percebe-se que ha uma nitida relacdo entra o processo de democratizacdo e o
reconhecimento e resguardo de principios voltados a essa liberdade.®?

De acordo com a Lei n°® 11.648/09, sera considerada central sindical a entidade
de representacdo dos trabalhadores, constituida em ambito nacional, como ente
associativo privado, composto por organizacdes sindicais de trabalhadores e que
atenda aos requisitos de filiacdo minimos legalmente estabelecidos.

Em paralelo a importante atuacdo das centrais sindicais nos mecanismos de
participacéo social, ha que se falar também das associacdes de classe. Trata-se de
associacles representativas que também possuem relevancia no debate sobre as
demandas dos trabalhadores no ambito da Camara Municipal. Como agente
fiscalizador da ordem juridica, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) possui um
relevante papel na sociedade, na medida em que uma de suas finalidades é a defesa
da ordem juridica do Estado Democratico de Direito, além do aperfeicoamento das
instituicdes juridicas. Neste sentido, a participacdo da OAB nas audiéncias publicas
encontra razdo de ser, na medida em que a defesa pelo bem comum deve ser visto

COMO um compromisso institucional.

190 |bidem, p. 1603
191 |bidem, p. 1603
192 DELGADO, 2019, p. 1623
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3.3 A escolha pelo debate publico no ambito da Camara Municipal

Conforme j& foi amplamente demonstrado nos capitulos anteriores desta
dissertacao, existem inUmeros instrumentos que visam a inclusdo da sociedade civil
nas discussdes sobre questdes de interesse publico. Ocorre que o debate publico,
apesar das diferengas estruturais, guarda algumas semelhancas com as audiéncias e
por este motivo merece um maior destaque.

Trata-se de um mecanismo que demanda menos formalidades do que as
audiéncias publicas, bastando a presenca de um vereador para a sua realizacéo, de
maneira que pode se ater a um sé item de uma determinada pauta. Enquanto as
audiéncias necessitam da convocacao pela maioria dos membros das comissdes
permanentes ou temporarias e devem incluir a participacdo de membros do Poder
Executivo, do MP e demais atores interessados.'%

Ainda assim, é possivel incluir membros da sociedade civil e da administragéo
publica nos debates publicos. A titulo de exemplo, no dia 13 de novembro de 2018,
ocorreu um debate publico na Camara Municipal sobre a “precarizacao do trabalho na
cidade do Rio de Janeiro pelo uso de aplicativos”. Neste debate, o objetivo inicial era
tratar sobre uma possivel substituicio de mao de obra humana pelo uso dos
aplicativos. Estavam presentes: o representante do Ministério do Trabalho, o
Superintendente Regional, representante do MPT, representantes das centrais
sindicais e o representante dos taxistas.

Percebe-se que, no que diz respeito aos atores envolvidos na tematica, mesmo
se tratando de um debate publico, estavam cumpridos os requisitos necessarios para
uma audiéncia publica, por exemplo. A Unica ressalva a ser feita € no que tange a nao
inclusdo de representantes dos trabalhadores de aplicativos, o que torna um debate
menos plural sob a 6tica da diversidade dos participantes.

Os debates demandam menos formalidades para sua convocacéao e no proprio
procedimento para sua execug¢ao, mas em termos materiais produzem o mesmo tipo
de resultado que uma audiéncia publica. Como se vera no capitulo a seguir,
audiéncias, debates e reunides publicas séo utilizadas na Camara Municipal do Rio

de Janeiro como ferramentas institucionalizadas de livre manifestacéo das demandas

193 Disponivel em: https://gl.globo.com/rio-de-janeiro/eleicoes/2016/blog/por-dentro-da-camara-do-
rio/post/debates-e-audiencias-publicas-o-povo-fala-com-os-vereadores.html. Acesso em: 23 fev. 2023.
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da sociedade civil e de efetivacdo de uma gestdo democratica do Legislativo em

dialogo com os demais setores publicos.
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CAPITULO 4 — ESTUDOS DE CASO SOBRE A PARTICIPACAO SOCIAL

4.1 Metodologia empregada: os indicadores da eficicia da participacéo social

O modo de investigacdo desta etapa da dissertacao € um estudo de caso, tendo
em vista que o objetivo pretendido € o de aprofundar a descricdo de determinada
realidade. “Cabe lembrar que a importancia de um estudo de caso se da no
fornecimento de conhecimento aprofundado de uma realidade delimitada onde os
resultados atingidos podem permitir e formular hipoteses para o encaminhamento de
outras pesquisas”.1%

No caso deste trabalho, trata-se de um estudo de caso observacional, a partir
do método qualitativo.’®®* Este método de investigacdo relne o maximo de
informacdes em numero e detalhes quanto possivel, com objetivo de apreender a
totalidade de uma situacdo. Para isso, ele recorre a técnicas de coleta das
informacdes igualmente variadas (observacées, documentos, entrevistas).1%

A respeito dos trabalhadores por aplicativos, por exemplo, trata-se de um
estudo de caso com uma dimenséao descritiva e outra explanatoria. Descritiva porque
reconstroi historicamente o contexto dos debates e audiéncias publicas a respeito do
tema, por meio de analise documental (atas). E exploratdria porque parte em direcao
a investigacdo da participacdo popular nas audiéncias publicas, partindo de
transcricdes das audiéncias e de anotacdes de dialogos com servidores da Comissao
de Trabalho e Emprego, por exemplo.t%’

Outro fator que justifica a escolha pelo estudo de caso como método se da pelo
fato de que este método permite a captacdo de uma multiplicidade de dimensdes do
caso que esta sendo estudado, de maneira a trazer profundidade e completude para
a investigacéo que esta sendo feita.1%

Foram realizadas revisdes bibliograficas, levantamento e andlise de
informacBes como acles de investigacdo. Os referenciais tedricos deste estudos se

construiram a partir de uma revisdo bibliografica conceitual.!®® A utilizacdo dos

194 WANDERLEY, 1996, p. 24
195 |bidem, p. 23
196 |pidem, p. 23
197 |bidem, p. 27
198 |bidem, p. 24
199 |bidem, p. 24
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principais marcos tedricos (participacédo, politicas publicas, audiéncias publicas, direito
do trabalho) foram fundamentais para a compreenséo aprofundada da pesquisa.
Assim, percebe-se que a metodologia utilizada deve ser compreendida como
exploratéria-descritiva, utilizando a Camara Municipal do Rio de Janeiro como campo
de investigagdo, combinando a observacdo em dois periodos e analise documental

de materiais referentes as audiéncias publicas de trabalho.

4.1.1 Sobre a eficicia da participacao social: metodologia de analise

O método, segundo Maria Paula Dallari Bucci, € uma necessidade evolutiva
para o desenvolvimento de um campo do conhecimento. Ele € o caminho por meio do
gual se da o conhecimento, o que implica a consciéncia sobre o sujeito e o objeto do
processo. Assim, a complexidade inerente ao processo de debate/discussao de uma
politica publica com multiplos atores e uma vasta quantidade de variaveis demanda
estratégias de simplificacéo.?%

A validade da aplicacdo do método cientifico as politicas publicas estaria sujeita
a algumas condicdes: a) as proposicdes devem ser tdo gerais quanto possivel e
devem se dirigir explicitamente a incertezas relevantes, b) os conceitos e proposi¢des
devem ser claramente definidos e logicamente consistentes, podendo ser testados por
hipoteses empiricamente falseaveis e, c) a coleta e analise de dados deve ser
apresentada publicamente, de modo que possa ser replicada. Todos esses aspectos
sdo relevantes para a pesquisa juridica na area das politicas publicas.?°! Assim, para
a realizacdo de uma constru¢cdo metodoldgica, a andlise de uma audiéncia publica e
da eficacia da participacdo daquilo que se entende por policymaking deve ser feita
sob a otica de uma politica publica.

A estruturacdo do conhecimento, com base na interacao entre teoria e empiria
resulta em inimeros tipos de representacdes possiveis, com diversos especificados.
Neste trabalho, serd utilizado um quadro conceitual que se apresenta por conjunto de

variaveis e as relacbes entre elas que presumivelmente sdo responsaveis por um

200 BUCCI, 2019, p. 797
201 |bidem, p. 797
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conjunto de fendbmenos. Cabe lembrar que um quadro conceitual ndo precisa indicar
direcOes entre as variaveis.???

O objetivo com a apresentacdo de um quadro conceitual é criar um esquema
util para analise de problemas complexos, permitindo a descricdo e compreensédo da
gama de fenbmenos diversos. A aplicacdo de um esquema analitico a um caso
concreto serve como instancia de teste e validacdo do método.?°® Este item tem por
objetivo apresentar uma proposta metodoldgica para a verificacdo da eficacia da
participacao social dentro de um contexto institucional.

Assim, sera utilizado como modelo inspirador o Quadro de Problemas de
Politicas Publicas apresentado por Maria Paula Dallari Bucci e Isabela Ruiz publicado
na Revista Estudos Institucionais em 2019, em decorréncia da auséncia deste tipo de
modelagem mais especifica. O método proposto pelas autoras “sugere meios para a
identificacdo dos grupos de interesse, processos decisorios e instituicbes implicadas
no objeto de analise, com o fim de identificar e delimitar os aspectos mais relevantes
e caracteristicos para o estudo juridico de um problema publico, visando a acao
prospectiva”.204

Desta forma, sera apresentado e testado parte da proposta de ferramenta
metodoldgica criada para identificar e descrever problemas de politicas publicas. E
dito parte, porque a pesquisa apresenta estudos de caso nao so6 voltados a politica
publica enquanto um problema publico relevante a ser resolvido por meio de uma agao
governamental,?®®> como também a politica publica vista sob a perspectiva da
sociedade civil como agente ativo de sua discussao, criagdo e execucao.

Esse instrumento tera por objetivo facilitar a compreensao de aspectos sociais,
juridicos, politicos e institucionais relacionados a participacéo politica no processo de
tomada de decisdo se e em que medida é possivel avaliar quantitativa e
gualitativamente a participacdo social nestas acdes. A utilizacdo deste modelo se
justifica também na medida em que ele leva em consideracdo a analise de acdes
publicas néo estruturadas ou em processo de estruturacdo, ou seja, quando a

visualizacdo do problema publico ainda esta incompleta. 2%

202 BUCCI, 2019, p. 800

203 |bidem, p. 802

204 BUCCI; RUIZ, 2019, p. 1142
205 |bidem, p. 1143

206 |bidem, p. 1144
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Essa etapa da pesquisa foi criada com a construcao teérica de iniUmeras fontes
bibliogréficas. A elaboracdo do quadro foi feita a partir da utilizagdo da analise,
apontamentos, conceituagdes de alguns autores como Eduardo Fortunato Bim,
Leonardo Secchi, Maria Paula Dallari Bucci, dentre outros.

Antes da apresentacao e analise dos casos, deve ser explicado o que vem a
ser eficicia. Trata-se do “poder de produzir determinado efeito”%’, ou seja, analisar a
eficdcia da participacdo de determinado sujeito dentro de um processo de producao
de uma audiéncia publica é compreender se aquele sujeito impacta no resultado

daquele processo.

207 Conceito trazido por Oxford Languages.
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4.2 As audiéncias e reunides publicas sobre o direito ao trabalho e emprego nas 102
e 112 legislaturas: Uma analise documental

Este tépico tem por objetivo fazer uma andlise das audiéncias e reunides
publicas ocorridas tanto na 10 (2017), quanto na ainda vigente legislatura (2021-
2024). A realizacdo de uma pesquisa de um processo legislativo ainda vigente se da
pelo fato de que alguns dos temas objeto deste trabalho continuam a ser objeto de
debates e discussdes no ambito da Camara Municipal.

Feita essa breve consideracdo inicial, serdo apresentados a seguir as
audiéncias publicas ocorridas a partir da 102 Legislatura, juntamente com os principais
atores envolvidos e quais os principais assuntos foram tratados ao longo dessas
convocacoes a partir do que foi disponibilizado nas atas publicadas no site da propria

Camara.

4.2.1 As audiéncias de trabalho de 2017-2020

Na 102 Legislatura compdem a Comissdo Trabalho e Emprego: Fernando
William (Presidente); David Miranda (Vice-Presidente) e Rocal (Vogal). Na 112
Legislatura fazem parte, William Siri (Presidente — Psol); Rocal (Vice-Presidente —
PSD); Jorge Felippe (Vogal — Uni&o).

A seguir, nas tabelas 1 e 2, estdo presentes a relacdo tematica tanto das

audiéncias quanto das reunides publicas.

Tabela 1 - Temética das Audiéncias na 102 Legislatura

Data Tema das Audiéncias Publicas

Discussao sobre a nova CLT/Divulgacéo sobre os servi¢os
da Comisséao de trabalho e emprego*

Saude do Trabalhador no Municipio do Rio de Janeiro a

14.08.2017

25.05.2018 luz do novo Cédigo de Vigilancia Sanitaria (Projeto LC 45/17)
N&o ocorreu. Motivo: Falta de quérum - auséncia dos
09.10.2019 membros da Comissao
O reconhecimento da profissdo de guardadores de carros
15.09.2020

no municipio do Rio de Janeiro
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Fonte: Camara Rio. Elaboracéo propria

Tabela 2 - Reunides 102 Legislatura (2017-2020) — Principais reunides

Data

Proposicdes das Reunides

23.07.2017

Instalagdo do Disque Trabalhador “com a disposicdo de um
advogado trabalhista como orientador e um atendente, que
recebera reclamacdes, denuncias, orientacdes e sugestdes;
fazer uma cartilha com orientagcbes gerais dos direitos
trabalhistas; convocar audiéncias publicas sobre trabalho e
emprego, convidando  federacdes, confederacdes,
associacOes e sindicatos da Cidade para debates sobre as
possiveis modificacfes na legislacdo trabalhista; colocar a
disposicdo dos trabalhadores as legislagbes mais
importantes; indicar os 6rgaos competentes para orientacéo
ao trabalhador nos casos de emissao de documentos, seguro
desemprego, fundo de garantia, dentre outros; ministrar
palestras sobre formas de qualificacdo de mé&o de obra;
promover iniciativas, campanhas e qualificacbes para o
trabalho; receber reclamacdes e encaminha-las aos 6rgaos
competentes; fiscalizar os direitos dos trabalhadores,
orientando-o0s.”

03.04.2017

Requisicdo de espaco fisico para instalacdo da Comisséo;
convénio com universidades para potencializar o0s
atendimentos aos trabalhadores; requerer duas audiéncias
publicas com a presenca de associacbes comerciais e
associacdo de ambulantes da Cidade do Rio de Janeiro, para
escutar propostas e/ou sugestdes das citadas categorias e
apresenta-las a Prefeitura.

26.06.2017

Tendo-se em conta que a vistoria da nova acomodacao da
Comisséo de Trabalho e Emprego foi realizada, a partir desta
data, fica definido que todas as reunifes da Comissao serao
feitas no vigésimo sétimo andar da Praca Floriano, cinquenta
e um.

16.10.2017

Criacdo de uma Comisséo Itinerante com o objetivo de levar
ao cidaddo esclarecimentos quanto aos seus direitos e
deveres, enquanto trabalhador, buscando parcerias para
facilitar o acesso a carteira de trabalho e ao seguro-
desemprego junto ao Ministério do Trabalho.

30.10.2017

com a criacdo do disque trabalhador/dendncia,
08002856363, na gestao desta Presidéncia, a Comisséo de
Trabalho e Emprego conseguiu mediar conflitos e
encaminhar as denuncias ao Ministério Publico do Trabalho,
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portanto, sendo de grande utilidade publica aos
trabalhadores e empregadores.

Elaboracdo do planejamento de participacdo da Comissao
Itinerante de Trabalho e Emprego em Guadalupe e
posteriormente em Realengo, com o intuito de colocar em
pratica as parcerias com a Secretaria de Desenvolvimento,

13.11.2017 Emprego e Inovagdo tais como encaminhamento para
execucdo da carteira de trabalho, seguro-desemprego, e
cursos profissionalizantes, buscando atender as demandas
da populacgéo referente ao mercado de trabalho.

finalidade de receber os Representantes dos aplicativos de
transportes e a equipe da Universidade Federal do Rio de
14.03.2019* Qaneiro - UFRJ_ - responsév_el pela reali;agéo de estudo de
impacto na cidade do Rio de Janeiro, com base na
apresentacao do Projeto de Lei Complementar n° 78/2018

Houve a aprovacdo da primeira palestra para a area de
recursos humanos, para aprendizagens comportamental e

12.08.2019 psicolégica de como participar de entrevistas no mercado de
trabalho.

Tratativas de uma Audiéncia Publica, a ser realizada no dia
quinze de setembro do presente ano, as dez horas, com a
definigdo do seguinte tema: “O reconhecimento da profissao
de guardadores de carros no Municipio do Rio de Janeiro”.

31.08.2020 ~ : :
Foram elencados a relacdo dos convidados e o meio de
divulgacdo da Audiéncia Publica, em Ambiente Virtual, com
a transmisséao pelo canal do Youtube da RioTV Camara.

Fonte: Camara Rio. Elaboracéo Prépria

Na tabela 3 é possivel analisar os temas das Audiéncias Publicas (até o

presente momento) na 112 Legislatura.

Tabela 3 - Temética das Audiéncias Publicas — 112 Legislatura

Data Tema das Audiéncias Publicas

Audiéncia Publica com a finalidade de discutir o PL n°
103/2021, que dispbe sobre o0s pontos de apoio para
14.06.2021 trabalhadores de aplicativos de entrega e de transporte
individual de passageiros.

Discussdo sobre a Proposta de Emenda a Constituicdo
n® 32/2020, que “altera disposigbes sobre servidores,

19.08.2021 o N ) o

empregados publicos e organizagdo administrativa
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14.10.2021

Discussao do Projeto de Lei Complementar n° 43/2021, que
“‘Dispbes sobre a declaracdo de Direitos da Liberdade
Econdmica, prevista na Lei Federal n° 13.874, de 20 de
setembro de 2019, amplia o alcance das garantias
fundamentais a livre iniciativa e ao livre exercicio da atividade
econOmica. Dispde sobre a atuacdo do municipio como
agente normativo regulador e altera dispositivos da Lei n°® 691,
de 24 de dezembro de 1984.

05.05.2022

Desemprego e perspectivas de geracdo de renda na Zona

Oeste

Fonte: Camara Rio. Elaboragéo Prépria

Percebe-se que o numero de ocorréncias de audiéncias publicas ao longo de

uma legislatura é baixo quando comparado com reunides publicas, por exemplo.

Como se vera a seguir, em que pese a diferenca procedimental, no que diz respeito a

possibilidade de escuta da populacdo, ambas podem ser compreendidas satisfatorias

guanto ao cumprimento de sua finalidade. O objetivo final deve ser ouvir as demandas

de uma populacao e ser um meio para a efetivacdo de uma politica publica.

Figura 2 - Producédo da Comisséo de Trabalho e Emprego — 102 Legislatura

PRODUGAO GERAL

TIPOS 2017 2018 2019 2020 TOTAL GERAL
Pareceres 22 25 22 12 81
Projetos 1 1
Reunides 31 5 21 4 61
Audiéncias 1 1 1 3

Fonte: Camara Municipal

Figura 3 - Producéo da Comisséo de Trabalho e Emprego — 102 Legislatura
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TIPOS DE REUNIOES 2017 2018 2019 2020 TOTAL
Ordinaria 19 2 13 4 38
Conjunta 11 2 3 21
Extraordinaria 1 1 2
Reunites 31 5 21 4 61
Audiéncias 1 1 1 3

Fonte: Camara Municipal

Serdo apresentados, a seguir, trés exemplos de como a sociedade civil se

manifesta nestes diferentes instrumentos. Para tanto, foram incluidos os contetidos

presentes nas atas de audiéncias e debates previstas no site da Camara Municipal do

Rio de Janeiro.

4.2.1.1 Audiéncia Publica em 14.08.2017: Divulgacéo sobre os servicos da Comisséo

de Trabalho e Emprego

Atores participantes:

Vereador Fernando William; Presidente da Comisséo,

Vereador Renato Moura, Vogal da Comisséo;

Clarissa Garotinho Barros Assed Matheus de Oliveira, Secretaria
Municipal de Desenvolvimento, Emprego e Inovacao

Luis Roberto Malheiros Junior, Subsecretario Municipal de
Desenvolvimento, Emprego e Inovacao

Epitacio Brunet, Subsecretario Municipal de Desenvolvimento
Econbémico e Planejamento

Augusto Lima Auditor do Ministério Pablico do Trabalho

Luis Claudio Freitas Presidente da Comisséo de Defesa dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia da OAB-RJ;

Marco Anténio Correa, Diretor Presidente da Federagcéo dos Servidores
Publicos Municipais do Estado do Rio de Janeiro, que falara pelos
sindicatos e federacdes sindicais; e

Sérgio Batalha Mendes, advogado trabalhista e membro do Conselho

Fiscal do Sindicato dos Advogados do Estado do Rio de Janeiro.
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Sobre o procedimento, apdés a abertura da audiéncia pelo Presidente, foi
concedido 10 minutos de arguicao para cada interessado. Houve a possibilidade de

exposicao oral de alguns participantes.

Assuntos abordadas na audiéncia:

O Presidente da Comisséao ratificou que o papel das Comissoées Internas da
Céamara (entende-se, aqui, por Comissdes Permanentes) deve ser além do que a
emissao de pareces ou o exercicio de funcdes burocraticas previstas no Regimento
Interno. E preciso servir a populacdo de maneira efetiva, criando condicbes para o
atendimento da populac&o nas mais variadas necessidades de acordo com os limites
estabelecidos.

O presidente afirmou, também, que ha limitacdes especificas para a Comissao
de Trabalho: falta de sala, computadores, auséncia de uma linha 0800 (canal gratuito
de atendimento ao publico) para que o trabalhador que queira se comunicar com a
Comisséo tenha condi¢des de fazé-lo. Trata-se de instrumentos basicos para que a
Comisséo possa oferecer servigos a populacao.

Foi criado pela Comissdo uma cartilha para divulgacdo dos servi¢os que serao
propostas a populacdo. Expectativa para divulgacdo nos jornais da linha 0800.
Segundo o presidente, a priorizacdo da Comissao deve ser conceder ao trabalhador
a oportunidade de conhecer seus direitos. Com esse intuito, foi convocado um
advogado trabalhista e membro do Conselho Fiscal do Sindicato dos Advogados do
Estado do Rio de Janeiro para que fizesse uma explanacédo geral sobre as novas
legislacdes.

O presidente afirmou, ainda, que a funcéo da Comissao de Trabalho e Emprego
é oferecer informacgfes a quem esta desempregado ou trabalha na cidade do Rio de
Janeiro. Para isso, foi realizada uma parceria com a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento, Emprego e Inovacdo. Alguns dos servicos foram propostos:
conceder ao trabalhador a oportunidade de conhecer seus direitos. Exemplo: ficou
desempregado, como € possivel obter o seguro-desemprego? O objetivo é dar
informacdes gerais para este trabalhador desempregado.

Outro intuito é criar uma parceria com o0 Ministério do Trabalho para a

fiscalizacdo da legislacéo trabalhista. Exemplo: uma pessoa com deficiéncia possui
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muitos direitos que na préatica ndo sdo cumpridos. Objetivou-se criar agdes conjuntas
a partir de denuncias que chegardo a Comissao.

Com a Secretaria de Trabalho, o objetivo foi elaborar uma parceria para criagao
de cursos profissionalizantes focados no interesse da populagdo. A Senhora
Secretaria Municipal de Desenvolvimento, Emprego e Inovacéo, Clarissa Garotinho
Barros Assed Matheus de Oliveira expbs as parcerias realizadas pelo 6rgdo a que
esteve ligada. A titulo de exemplo, foi realizada uma parceria com o evento “Rock in
Rio”, de modo a alterar o perfil dos trabalhadores. Para isso, foram incluidos o RH do
Municipio e ndo mais o RH préprio da empresa. Assim, dos 800 contratados, 520
sairam do processo seletivo da prefeitura.

Outro exemplo foi o desenvolvimento de um projeto com a Defensoria Publica
— “Projeto Resgate”. Tratava-se de um resgate de pessoas em situacdo de alta
vulnerabilidade (moradores de rua), onde foram feitos uma pré-selecdo com aqueles
que estavam aptos para retornar ao mercado de trabalho. Apds, “empresas
madrinhas” foram convidadas para darem oportunidade a essas pessoas.

Além disso, foram expostas parcerias com o Governo Federal (Qualifica Brasil)
e com o Ministério do Trabalho (implementacdo de novos postos de atendimento na
cidade em regifes mais necessitadas); chamamento publico de instituicdes privadas
gue queiram qualificar microempreendedores), dentre outros.

A secretaria afirmou que o objetivo é trabalhar em conjunto com a Comissao
de Emprego e Trabalho. Do mesmo modo que houve a assinatura do termo de
cooperacdo com a Defensoria, também seria assinado um com a Comissdo de
Trabalho da Camara dos Vereadores e, por meio deste, houve o intuito de acelerar o
atendimento das pessoas que naquela época estavam em situacdo de
vulnerabilidade, para concessao de acesso ao seguro-desemprego, além na ajuda da
emissao de carteira de trabalho, tendo em vista a sobrecarga dos postos.

A parceria com a Camara teria por objetivo ajudar o cidaddo a chegar mais
préximo dos servicos que sao oferecidos pela Prefeitura e pelo Ministério do Trabalho
e ir4 atender aqueles que possuem uma certa urgéncia as pessoas que estdo em
situacao de vulnerabilidade.

Houve a assinatura do Termo de Parceria entre a Comisséo de Trabalho e
Emprego e a Secretaria Municipal de Desenvolvimento, Emprego e Inovacéao.

O representante da Superintendéncia Regional do Trabalho no Rio de Janeiro

afirmou que foi proposta uma parceria. Tratava-se de uma ajuda no cumprimento da
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funcdo institucional do 6rgdo, seja para dar encaminhamento as demandas que
venham com relagdo a irregularidades trabalhistas e denuncias, seja no atendimento
a populacéo para a emissao de CTPS e seguro-desemprego.

Sobre a reforma trabalhista, o superintendente afirmou que estava sendo
realizado um estudo sobre o impacto da aplicacdo da norma: beneficios em relagéo a
desburocratizacdo para concessao do seguro-desemprego.

O Dr. Sérgio Batalha Mendes, advogado trabalhista e membro do Conselho
Fiscal do Sindicato dos Advogados do Estado do Rio de Janeiro realizou uma
exposicdo mais técnica e menos opinativa. Quis expor sobre o impacto que essas
reformas teriam sobre o mundo do trabalho. Afirmou que a legislacdo nao foi
compreendida pela sociedade, houve pouca discussdo. Abordou algumas
modificagdes trazidas pela reforma trabalhista.

O Presidente da Comisséo de Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia
da OAB, Dr. Luis Claudio Freitas tratou sobre o impacto da reforma trabalhista e da
lei de terceirizacdo no segmento das pessoas com deficiéncia. Expbs o
posicionamento da OAB, que vé com muita preocupacao a Reforma Trabalhista, a lei
de terceirizacdo, a Reforma da Seguridade Social e, mais recentemente, a Reforma
Politica.

O Diretor Presidente da Federacdo dos Servidores Publicos Municipais do
Estado do Rio de Janeiro reafirmou a importancia de se ter um espaco para debate
de um assunto de interesse publico.

Epitacio Brunet fez o questionamento sobre o que pode a Camara Municipal, o
vereador frente a discussédo de um tema de competéncia federal, qual seja, a reforma
trabalhista. Resposta: cabe a todo o representante publico se posicionar diante de
assuntos de alta relevancia como € o caso da alteracdo da CLT, por isso as
discussfes na Camara Municipal.

A Secretaria de Desenvolvimento Econémico na pessoa de Epitacio Brunet,
manifestou-se em relacao a iniciativa de elaboracdo de um sistema juntamente com a
Secretaria de Trabalho e de Inovacdo como parte do convénio supracitado. Tratava-
se de um sistema de informac¢des sobre o mundo do trabalho.

Segundo o Subsecretério, entende-se como “mundo do trabalho” ndo somente
o chao da fabrica, mas também todas as dimensdes além desta, visto que ha uma

modificacdo com a passagem do tempo. Ele alega que falta um acompanhamento do
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Dieese?%® em relagdo a cidade do Rio de Janeiro. Ele afirma também que ndo ha
informacdes mais consistentes, mas que de acordo com o Caged?®® - Cadastro Geral
de Empregados e Desempregados, que vocés conhecem, que € o cadastro do
Ministério do Trabalho, a cidade do Rio de Janeiro seria recordistas nacionais do
namero de desempregos.

O objetivo seria e fornecer para a Comissdo de Trabalho um sistema de
informacdes onde haja publicacdes de estudos mentais e trimestrais sobre o mundo
de trabalho, a partir de fontes como o0 CAGED, RAIS e o PNAD, por exemplo. (Até o
presente momento, nao foi disponibilizado para a Comissao esse sistema).

O Presidente exp0e quais seriam 0s novos objetivos de trabalho da Comissao
para aquela legislatura:

e recebimento de denudncias trabalhistas através do telefone 0800-
2856363,

e encaminhamento para curso profissionalizante;

e orientacao juridica, trabalhista, das garantias de direitos e deveres dos
trabalhadores;

e orientacdo contra o0 seguro-desemprego e carteira de trabalho;
fiscalizacédo do trabalho infantil;

e fiscalizacdo do trabalho escravo;

e promocdo de debates, palestras e apresentacdo dos direitos
trabalhistas;

e suporte e parceria da Subsecretaria da Pessoa com Deficiéncia; (a
legislacdo prevé que toda empresa com mais de 100 trabalhadores tem
gue ter pelo menos duas ofertas de trabalho para pessoas com
deficiéncia fisica - encaminhamento para vagas de pessoas com

deficiéncia);

informacgdes sobre evolucdo do mundo de trabalho e desemprego

208 Dieese: Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos. Trata-se de uma
entidade mantida pelo movimento sindical brasileiro onde sdo desenvolvidas pesquisas que subsidiam
as demandas dos trabalhadores. Para saber mais: https://www.dieese.org.br/. Acesso em: 23 fev. 2023.
209 O CAGED é utilizado pelo Programa Seguro-Desemprego para conferir os dados referentes aos
vinculos trabalhistas e para elabora¢éo de politicas publicas relacionadas ao mercado de trabalho. Para
saber mais: https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/servicos/empregador/caged. Acesso em:
23 fev. 2023.
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Eficacia da participacdo da sociedade civil e da prépria audiéncia:

Materialmente, os assuntos tratados sado de extrema importancia caso fossem
implementados. Entretanto, percebe-se que ndo foram colocadas em praticas as
seguintes propostas apresentadas. A linha 0800 néo foi criada e a cartilha ndo é mais
divulgada. Nao h& meio eficaz para que a populacdo conheca seus direitos. Ndo ha
um perfil proprio, por exemplo, das redes sociais da Comisséo de Trabalho para que
haja divulgacdo para a sociedade. As poucas publicacdes sobre direitos do
trabalhador sao realizadas no perfil do préprio atual presidente da Comissao (William
Siri). A parceria com a Secretaria Municipal de Desenvolvimento e com a Secretaria
de Trabalho ndo se efetivou. Houve um esvaziamento da relagcdo com esta secretaria,
havendo pouco ou nenhum dialogo com a Comissdo. Também nédo se efetivou a
parceria com o Ministério do Trabalho.

N&o foram realizadas novas formas de parcerias com empresas privadas para
utilizacdo do cadastro municipal a fim de diversificacdo do perfil de contratacdo. Nao
houve publicacdo dos estudos em relacdo ao impacto da reforma trabalhista e n&o
houve algum retorno concreto para a Camara Municipal. Nao ficou claro qual a
relevancia dessa exposicdo para o cumprimento dos objetivos da Comissdo de
Trabalho e Emprego dispostos no Regimento Interno da Camara.

Apesar de todo o exposto, foi possivel concluir que a participacdo de
integrantes de advogados, membros do poder executivo se mostrou suficiente para o

desenvolvimento da audiéncia e para o cumprimento do que foi proposto.

4.2.1.2 Debate Publico: 13.11.2018

Atores:
e Superintendente Regional Doutor Alex Bolsas;
e representante do Ministério Publico do Trabalho, Doutora Vivian Brito
Mattos;
e Doutor Francisco Claudio Souza Melo, representando as centrais
sindicais;

¢ Fabiano Santana, representando os taxistas.
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Assunto debatido:

Bruno Franco alegou que se trata de um debate sobre a precarizacdo do
trabalho e sobre o uso de aplicativos e a substituicdo de mao de obra humana por
esses aplicativos.

Leonel Brizola argumentou que os taxistas estariam na resisténcia contra o
processo de uberizacdo. O vereador ja se apresentou como estando ao lado dos
taxistas. Ele avaliou que era preciso retirar os aplicativos internacionais que exploram
o trabalho do povo brasileiro.

Alex Bolsas afirmou que o trabalho da superintendéncia segue as politicas
determinadas em ambito nacional. O trabalho por aplicativo ainda € um tema muito
Novo e que esta em constru¢ao no proprio sistema normativo nacional. De todo modo,
o trabalho por aplicativos € uma urgéncia da sociedade e nédo se poderia querer isolar
o problema sob a alegacéo de que ndo ha uma resposta para uma demanda que é da
propria sociedade. E papel dos operadores da lei buscar a legalidade dos fatos, dentro
de um conceito amplo de justica.

Francisco Claudio, representante da CSB observou ser muito relevante esse
tipo de debate porque dentro de um movimento classista e sindical, as partes fazem
o todo. Portanto, é muito importante que a categoria tenha um espaco para se
manifestar e lutar em termos politicos também. E preciso, segundo Francisco, que
haja luta do movimento sindical do trabalho em todos os ambitos e o debate politico é
um importante instrumento. E importante fortalecer os sindicatos para que eles
consigam lutar pela categoria, para que uma unica voz ressoe a de todas e assim
consiga exprimir os anseios dos trabalhadores. O debate € fundamental para que
politicos, MP e trabalhadores possam cheguem em um denominador comum.

Vivian Brito Mattos ponderou que a questdo da uberizacdo ja foi objeto de
inimeras audiéncias publicas no MPT. Além disso, alguns procedimentos foram
instaurados em face dos principais aplicativos quando se observa alguma eventual
fraude. O papel do MPT é de defender os direitos sociais constitucionalmente
garantidos. O trabalho humano ndo pode ser lido como uma garantia, é preciso que
se estabeleca um patamar minimo civilizatorio.

N&o cabe ao MPT fazer andlise politica de nada, € preciso reconhecer que
outros estados estdo mais avangados no que diz respeito a algumas regulamentacdes

sobre o0 assunto. Ha uma fragilizacdo dos trabalhadores. Os taxistas reclamam, mas
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o trabalhador da uber também seria explorado, por exemplo, e por muitas vezes esta
em siléncio, porque é a Unica opg¢do de alento que ele tem: ele j& ndo esta mais na
fase do desemprego, ele ja esta na fase do desalento. Este siléncio também prejudica
a atuacao do MPT uma vez que ele também atua a partir de dentncias. Em ambito
nacional, a visdo do MPT é uma visdo moderna, a partir do trabalho na era cibernética.
Cabe lembrar ainda, que no que diz respeito a existéncia ou ndo de vinculo, ndo ha
competéncia municipal para tratar do assunto.

Fabiano Santana, representante dos taxistas, alertou que estaria havendo um
retorno a época da revolucao industrial onde o trabalhador ndo tinha praticamente
direito algum. A legislacdo existe para causa equilibrio no sistema de transporte.
Trata-se de uma concorréncia predatoria que causa desequilibrio no sistema de
transporte.

Marcelo Martins, cooperativista e taxista reitera que as instituicoes
democréticas da cidade do Rio de Janeiro e as entidades de controle possuem uma
dificil tarefa na defesa do trabalhador. O trabalho por aplicativo gera um enorme apelo
em funcdo do alto nimero de desempregados, tendo em vista que um individuo
desempregado percebe sua dignidade ameacada. Estaria ocorrendo uma lapidacéo
dos valores de trabalho.

Renato Rosa, taxista, afirmou que o servico do taxista é de utilidade e de
interesse publico na medida em que ele vai cobrir uma lacuna que o transporte publico
de massa deixa. O MPT criou uma sensibilidade em relacdo ao trabalhador do
aplicativo, mas néo o faz em relacéo ao taxista que é regulamentado como profissao.
A lei n® 13.640/18 é federal e criou a categoria motorista de aplicativo, mas ndo houve
regulamentacao dos aplicativos.

Augusto Lira, superintendente, ponderou que existe uma dominacdo da
empresa que submete pessoas em estado de necessidade e que precisam vender
seu trabalho; ela apropria-se deste trabalho de maneira eficiente. E preciso que haja
uma boa investigacdo para sanar esse problema. A missdo do ministério do trabalho
€ defender todos os trabalhadores, seja o taxista autdnomo, seja o trabalhador
precarizado de Uber. O objetivo € resgatar a dignidade dos trabalhadores.

Jorge Luiz Barbosa alertou que ja houve este mesmo debate sobre este mesmo

tema s6 que com a LC 159 que foi sancionada pelo Prefeito Eduardo Paes e que esta
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em discussdo no Judiciario?°. E preciso compreender que a Casa Legislativa esta
realizando debatendo repetidamente um mesmo tema cujo foco estd em tramite no

Judiciério.

Eficacia da participacdo da sociedade civil e do préprio debate:

A escolha de um tema a ser discutido no ambito da Camara Municipal deve
observar questdes como a competéncia, interesse publico, relevancia e atualidade.
Competéncia, uma vez que nao adianta o 6rgdo debater sobre assuntos que néo
sejam de sua alcada legislar. Interesse publico, uma vez que é papel do Estado
enquanto executor de uma politica publica compreender quais pautas devem ser
colocadas em discussdo para que atenda os interesses da coletividade. E esta
guestdo precisa ser relevante seja no ambito social, politico, juridico, religioso,
ambiental etc. Por fim, precisa ser atual de modo que néo perca a finalidade daquele
debate: implementar/executar/fiscalizar uma politica publica.

O debate sobre a utilizacdo de uso de aplicativos se mostrava atual a época,
tinha interesse publico, relevancia, mas ndo atendia a questdo da competéncia.
Contudo, é possivel salientar alguns pontos relevantes quanto a participacdo da
sociedade civil. H4 um reconhecimento por parte de alguns sobre a importancia do

debate entre politicos, MP e trabalhadores para que se chegue ao consenso.

4.2.1.3 Audiéncias Publicas - 14.06: Pontos de apoio para trabalhadores de aplicativo

Atores:
e Fabio Felix, Deputado Distrital do Distrito Federal;
e Leticia Pessoa Masson, do Centro de Estudos em Saude do Trabalhador

e Ecologia Humana (Cesteh/Ensp/Fiocruz);

210 |C 159/2015 - Regulamenta o servigo publico de transporte individual remunerado de passageiros
em veiculo automotor, a profisséo de taxista e da outras providéncias.
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e Ricardo Antunes, do grupo de pesquisa Mundo do Trabalho e suas
Metamorfoses;

e Gibran Ramos Jorddo, Coordenador Nacional do Coletivo Sindical e
Popular Travessia, responsavel pelo tema Trabalho em Plataformas
Digitais;

e Denis Moura, da Associacdo de Motoristas Particulares Autbnomos do
Rio de Janeiro (Ampa-RJ);

e Anderson Freitas, da Associagao de Motoristas por Aplicativo do Estado
do Rio de Janeiro (Ampaerj);

e Alanderson Loggi, motorista de aplicativo;

e Danilo Filme, motorista de aplicativo;

e Joao Augusto, motorista de aplicativo;

e Ralf Alexandre Campos Elisiario, entregador de aplicativo;

¢ Rennan Rezende, entregador de aplicativo;

e Vinicius do Nascimento, entregador de aplicativo;

e Livio Luna, motorista de aplicativo;

e Paulo Teixeira, motorista de aplicativo;

e Vanessa Figueiredo, da Comissao de Direitos Humanos da OAB;

e Vereadora Teresa Bergher;

e Vereadores Paulo Pinheiro;

e Vereador Pedro Duarte;

e Vereador Reimont;

e Vereador Tarcisio Motta.

O que foi discutido:

Vereador Rocal: a funcédo da camara é fiscalizar os prefeitos, criar leis, ouvir a
categoria profissional, o clamor da populacdo e apresentacdo de propostas que vao
ao encontro das demandas sociais. O objetivo é discutir, ouvir e caso haja
necessidade, alterar algum tipo de proposta, porque a camara cumpre esse papel
guando prop6e uma audiéncia publica.

William Siri: a discusséo que se dara é relativa a precarizacéo do trabalho dos
entregadores. A criagdo de pontos de apoio € o minimo que se pode fazer,

considerando o lucro bilionario das empresas de aplicativos. E preciso defender a
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dignidade dos trabalhadores e essa € uma das missdes da comissdo. Trata-se de um
novo modo de trabalho e € preciso que se crie leis para dar dignidade aos
trabalhadores.

Tarcisio Motta: os trabalhadores de aplicativos sdo uma realidade na
sociedade. Inclusive, este projeto de lei desloca o debate sobre a situacado que por
muitas vezes se baseia exclusivamente na discussao de taxistas versus motoristas de
aplicativo. E preciso debater sobre quais os direitos esses trabalhadores possuem. O
processo de uberizacdo acentua a exploracéo de trabalhadores justificando-se pela
nocao de liberdade de autonomia. Chama-se estes trabalhadores de parceiros e o
aplicativo se apresenta como um intermediario para a prestacéo de servico. E preciso
reconhecer esses motoristas enquanto trabalhadores e a iniciativa desta lei € uma das
formas de realizar esse reconhecimento.

Trata-se de um projeto que nao resolve todos os problemas dos trabalhadores,
principalmente no que diz respeito a exploragéo, mas ele foi feito a partir da escuta
dos trabalhadores em reunifes e debates, em que foram expostas as duvidas e
guestdes. Esse projeto tenta garantir o minimo de dignidade a partir do
estabelecimento de uma perspectiva de que em cada area de planejamento da Cidade
cada um dos aplicativos devera manter trés pontos de apoio com sanitarios, vestiarios,
areas para descanso, refeicao, local para recarga de celular e acesso a internet.

A criacdo destes pontos de apoio se legitima no fato de que em empresas
(fabricas, lojas ou escritorios, por exemplo) ndo se concebe a auséncia do acesso a
banheiros, local para refeicdo para o trabalhador. Assim, € uma obrigacédo estatal
garantir a dignidade para trabalhadores que estdo cada vez mais presentes e
necessarios na cidade, além de conceder uma resposta a mobilizacao deles.

Esses motoristas de aplicativo estdo minimamente organizados (realizando
protestos e manifestacdes) a fim de ampliar o debate a respeito da garantia de mais
direitos. Desde a revolucao industrial, o processo de luta e reivindicacdes as classes
trabalhadoras se organizam e conseguem garantir direitos.

A estratégia € realizar a audiéncia publica, como uma primeira tentativa de
sensibilizacdo para que o Projeto de Lei evolua. Apds, discute-se com o governo por
meio de reunides com o secretariado de transporte e de trabalho para explicar a
importancia do projeto. Em sequéncia € colocar o projeto em votacdo. A audiéncia

publica serve também como um fortalecimento do processo de mobilizacao.
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No que diz respeito aos custos destes pontos de apoio, eles devem sair do lucro
das empresas, na medida em que elas ndo sdo mero intermediarios, uma vez que
elas lucram sobre a exploragédo da mao de obra.

Deputado Distrital Fabio Felix: No DF foi aprovada a Lei n® 6677/2020 que
garante os pontos de apoio para trabalhadores de aplicativo, ja regulamentada pela
secretaria de mobilidade que deu condicdes para que a lei entrasse em vigor. A luta
agora € garantir que a lei seja de fato implementada. Foi uma lei a partir da escuta, da
demanda dos entregadores. E preciso entender como, de fato, funciona a dinamica
deste tipo de trabalho, uma vez que ha um ciclo de trabalho, que os entregadores
precisam cumprir uma longa jornada, na maioria das vezes.

A criacdo da lei foi feita a partir de espacos de dialogo como a Audiéncia
Publica, em espacos coletivos com as entidades representativas dos entregadores e
entregadores de aplicativos da cidade. A lei foi criada nesses espagos coletivos, e a
partir dessa criagdo houve um aumento do dialogo com esses aplicativos na cidade
para que se garantisse a implementacdo dos pontos de apoio.

O poder publico ndo é o responsavel, mas ele pode ajudar fazendo a cesséo
de espacos, por exemplo, ou até mesmo na designacdo de qual area seria possivel a
realizacao desse tipo de construcao. Neste sentido, a secretaria de mobilidade cumpre
esse papel na requisicdo desses espacos. Essa lei foi um primeiro reconhecimento de
gue as empresas precisam garantir o0 minimo para que este tipo de trabalho seja
realizado. E preciso compreender que em um contexto de crise econémica e social
profunda, os trabalhadores encontram-se em uma relacdo de dependéncia muito
grande deste tipo de trabalho.

Jodo Augusto, entregador de aplicativo: trata-se de um trabalho onde se fica
12, 14 horas na rua faga chuva ou sol. Alguns restaurantes ndo cedem a utilizacao de
banheiro. Essas empresas se aproveitam da falta de emprego no estado. Por muitas
vezes ha bloqueio de trabalhadores sem nenhum aviso prévio, mesmo sendo a fonte
de renda de uma familia.

Livio Luna, motorista de aplicativo: essa audiéncia ja € um pequeno passo em
direcdo a garantia do minimo de dignidade para a categoria. Os motoristas ndo serao
muito impactados com essa regulamentacdo, ela afetard mais aos entregadores
(bicicleta e motocicleta). Essa reinvindicagéo diz respeito as necessidades fisiologicas

dos cidadaos.
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Rennan Rezende, entregador e da associacao profissionais por aplicativo: essa
associagao tem por objetivo acabar com a precarizacao dos aplicativos e tudo o que
diz respeito a forma degradante de trabalho. A falta de reconhecimento da importancia
atividade nao é feito exclusivamente pelas empresas, a propria sociedade também
nao reconhece esse trabalho como uma atividade digna.

Ralph Alexandre, entregador de aplicativo: trata-se de uma vergonha precisar
lutar pela utilizacdo de um banheiro e pelo direito a utilizacdo de uma tomada para
carregar o celular. Sdo 12 a 14 horas de trabalho com apenas 15 minutos de intervalo
gue nem sempre o aplicativo autoriza, sob a justifica da alta demanda. Falta uniéo
entre 0s entregadores para realizacdo de paralisacdes para reivindicar pontos de
apoio, reajuste anual etc. E uma vergonha que em pleno século XXI ndo existirem
regras para os aplicativos e termos que lutar por um banheiro. A empresa nao faz
esses pontos de apoio porque falta luta pelas melhorias. Os trabalhadores passam
por um cansacgo fisico e mental, ha risco de acidentes, colocam sua a vida e de
terceiros em risco.

Danilo Filme, entregador de aplicativo: sdo muitas as demandas dos
trabalhadores de aplicativos, a falta de estacionamento, por exemplo, € uma delas.
Estacionamento € o basico para a realizacdo da entrega dos lanches. O Estado néo
concede o minimo para que o trabalhador consiga realizar sua atividade. Esta
ocorrendo uma pandemia de acidente de transito (ha cerca de 12 mil acidentes fatais
por ano, segundo os calculos do DPVAT). E ainda assim, quando o motoboy sofre
algum tipo de acidente, a gente onera 0 SUS, a previdéncia social etc. e os aplicativos
nao oferecem nenhum tipo de suporte, nenhum tipo de auxilio aos seus trabalhadores.

O papel que a Camara esta fazendo € muito importante, a abertura desse
espaco para o dialogo sobre os direitos minimos aos trabalhadores é fundamental.
Comer na rua, nao ter local para urinar ndo digno para nenhum trabalhador, por que
os trabalhadores de aplicativos podem se submeter a isso? E preciso que nédo so a
camara, mas as assembleias legislativa olhem com mais sensibilidade sobre a
guestao dos motoristas e dos entregadores de aplicativos.

Paulo Teixeira: a histéria se repete. A empresa chega no pais, € um
neoliberalismo travestido de empreendedorismo: “vocé €& empreendedor, vocé
trabalha para vocé mesmo”. E preciso que os entregadores se enxerguem como uma
grande categoria (incluindo motoboys, ciclistas e os motoristas de aplicativos). Trata-

se de uma grande categoria que € um dos pilares de sustentagdo da economia.
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Anderson Freitas: ha um problema destes pontos de apoio, porque eles serdo
dos aplicativos e ndo dos motoristas. Era preciso que a administracdo desses pontos
fosse feita pelo Poder Publico ou pelas associacdes, porque sendo os aplicativos
continuardo dominando o mercado. De fato, as entregas por aplicativos foi a maior
revolucdo tecnolégica de maneira a conceder renda ao trabalhador. Entretanto, é
preciso que haja uma valorizag&o da atividade.

Gibran Ramos Jordao pondera que é necessario analisar em que contexto esta
ocorrendo a discussao desse projeto. Existe hoje um movimento internacional das
principais for¢as do capital para diminuir o valor de trabalho tanto na esfera publica
guanto privada. O resultado dessa politica mundial é a situacéo dos trabalhadores de
plataformas digitais. No século XVIII e XIX ndo havia nenhuma legislacéo trabalhista
os trabalhadores faziam mais de 12 horas diarias, ndo tinham direito a utilizacéo de
banheiro, ndo tinha direito a nenhuma protecéo a sua saude ou aposentadoria e havia
uma baixa expectativa de vida (30 a 35 anos). Esta ocorrendo um retorno a esta época
para uma grande parcela da classe trabalhadora.

Outro ponto que precisava ser analisado é sobre a postura das autoridades dos
trés poderes, a inércia das entidades publicas em relacdo a esses trabalhadores. Por
fim, o terceiro ponto era compreender o que se espera dessa audiéncia publica.
Espera-se tentar sensibilizar a camara municipal para dizer que existem milhares de
trabalhadores da cidade que estédo trabalhando em situacdo analoga ao que ocorria
no século XVIII e XIX.

Vanessa Figueiredo Lima, representante da Comissao de Direitos Humanos da
OAB alerta que é preciso reconhecer esses trabalhadores como trabalhadores
essenciais. E ainda assim, sdo submetidos a precarizacdo. Durante a pandemia, estes
trabalhadores foram muito expostos ao virus para que a classe média e alta ficasse
em casa com comodidade e seguranca. Além disso, sdo expostos a violéncia e
asseédio na cidade. Os pontos de apoio trardo mais dignidade para eles. O poder
publico precisa frear o lucro desproporcional das empresas gerado pela exploracéo
desses trabalhadores.

Luiz Carlos Correa, SindMobi — motorista da uber, falou que se trata de um
projeto muito importante para a categoria. Entretanto, ele apresenta inUmeras falhas
e inclusive pode ser considerado inconstitucional pelo Judiciario. Uma das falhas é a
obrigatoriedade de que todos os aplicativos novos tenham que bancar esse ponto de

apoio, beneficiando o monopdlio da Uber e da 99. Outra questdo é o custo que
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certamente serd repassado para os prestadores de servicos (reclamacgdo de que sédo
SO cinco minutos para falar e muita coisa para apresentar).

Vereador Pedro Duarte afirmou que a audiéncia publica serve também para
gue os vereadores possam ouvir a opiniao de todos, inclusive as contrarias da maioria.
Para tanto, é preciso realizar uma critica ao projeto. E preciso em um momento
posterior, realizar um debate juridico sobre a constitucionalidade do projeto, visto que
ja hd uma lei federal regulamentando os aplicativos. Outro ponto € que essa
obrigatoriedade de pontos de apoio poderia se aplicar as grandes empresas (lfood e
Uber, por exemplo), mas hd uma centenas de outros aplicativos pequenos que se
inviabilizariam economicamente com esses pontos de apoio.

Essa obrigacédo pode gerar uma barreira de entrada. Outro ponto diz respeito
ao planejamento, pois ha bairros muito grandes que ficariam com poucos pontos, ndo
compensando muitas vezes o proprio deslocamento até ele. O caminho na verdade
deveria discutir uma legislacdo em que os estabelecimentos que s&o parceiros e se
valem dos aplicativos precisam gerar uma contrapartida minima, que é permitir a
utilizacdo dos banheiros, por exemplo. Um posicionamento contrario ao da maioria faz
parte em um contexto de uma Audiéncia Publica e ndo pode ser lido como um
mensageiro das empresas de aplicativos. O caminho para uma boa democracia, para
um bom debate é o de ouvir as diversas opinides.

Leticia Pessoa Masson levou os resultados de uma pesquisa sobre a saude
dos trabalhadores feita em parceria da FIOCRUZ, UFRJ e UFF. Ratificou que é
preciso reconhecer a importancia de ouvir os trabalhadores na discussdo e na
formulacdo de politicas publicas e para construcdo do conhecimento sobre esse
trabalho.

E preciso ratificar a importancia do garantia de condicdes minimas e que isso
tem relacdo com a prépria vida na sociedade, da cidade: a organizacéo do trabalho a
partir de plataformas atinge cada vez mais profissées. “Embora propague ares de
modernidade, inovacédo, praticidade e até mesmo de uma certa inevitabilidade da
forma como isso vem acontecendo, ela vem trazendo um rebaixamento dos direitos e
um aumento da precarizacao, inclusive de profissdes e trabalhos que ja eram muito
precarios. Mas isso vem sendo feito de uma forma a se expandir essa precariedade
em um nivel e dimensdo muito grandes, atingindo muitos trabalhadores”. Essas
empresas se utilizam do desenvolvimento tecnolégico para explorarem a moda antiga.

O problema néo € a tecnologia, € a maneira como ela é utilizada.
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Esse tipo de trabalho possui sim um espaco definido: é a propria cidade e ela
precisa estar preparada para realizagdo desta atividade. Independentemente da
discussdo de que se trata ou ndo de um emprego, € preciso considera-lo como um
trabalho e ndo uma parceria embasada pelo discurso empreendedor. As plataformas
tém poder e capacidade de mudar as condi¢cdes de trabalho desses profissionais.

Ricardo Antunes orientou que a uberizacéo do trabalho nasceu a partir de um
contexto de uma crise profunda que desencadeou um desemprego estrutural (em
escala mundial). Paralelo a isso, houve um intenso desenvolvimento técnico
informacional digital, a internet das coisas que adentrou em todos 0s ramos de
atividade economica.

Assim, surgiram também as plataformas digitais. Em torno deste trabalho ha
mortes, acidentes, asseédios e adoecimento do seu corpo produtivo. Ha um
destrocamento de sua vida alimentar na medida em que os horarios de pico de seus
trabalhos sado no horario do café da manh&, do almoco e do jantar. Hoje, todos os
trabalhadores, possuem uma Unica alternativa para sobreviver, além do desemprego:
procurar um aplicativo.

Por isso, com o aumento da massa de trabalhadores querendo trabalhar,
utilizam-se da lei da oferta e procura e reduzem o salario. Nao se trata de autbnomos
ou empreendedores. Nao € possivel que em pleno século XXI, empresas que lucram
trilndes ndo sejam capazes de cumprir uma legislacao protetiva do trabalho do século
XIX, no que diz respeito a jornada de trabalho, descanso semanal.

Tarcisio Motta alegou que a audiéncia publica tem a missdo de escutar a
sociedade. Trata-se de um estagio civilizatorio onde é preciso que haja uma lei que
garanta que o trabalhador tenha acesso a banheiros, tamanha é o nivel de
precarizacdo, informalidade, exploracdo e apropriacdo do valor do trabalho dos
trabalhadores. Cabe lembrar, que ndo € a Camara Municipal que vai tratar sobre os
direitos dos trabalhadores nessa relacéo, sobre a regulamentacao.

Trata-se de um debate que precisa ser feito na esfera federal. O papel aqui
também é para pressionar as bancadas federais, € ouvir os trabalhadores e contribuir
a partir do que Ihe é atribuicdo municipal. O objetivo é usar este espaco para ajudar a
fortalecer a luta dos trabalhadores, para que a nivel municipal haja um debate em

defesa desses profissionais.
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Vereador Rocal falou que o papel da comissdo de trabalho é tornar
trabalhadores invisiveis em visiveis. E ouvir projetos importantes e debaté-los para o

esclarecimento de duvidas.

Eficacia da participacao da sociedade civil e do préprio debate:

Nesta audiéncia, de inicio, ja os interessados reconhecem a funcdo da Camara
quanto a necessidade de ouvir as demandas da sociedade. E importante que seja
concedido um espaco de dialogo onde a populacdo possa apresentar questdes de
interesse publico.

Entretanto, é preciso reconhecer que esses locais sejam eficientes, ou seja,
gue tragam algum tipo de solucdo para aquele problema. Quando a Camara abre suas
portas para a discussao de temas que nao necessariamente ela terd competéncia
para solucionar, ela frusta a populagéo, onera os cofres e nao resolve o problema.

Contudo, se ela se mostra eficaz quanto a possibilidade de ser um instrumento
de resolucao de conflito, pode ser compreendida como um meio eficaz de participacéao

popular.
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4.3 O que as audiéncias e reunides publicas nos dizem: quadro esquematico sobre a

eficicia da participacdo social

Com o intuito de gerar uma melhor interpretacdo acerca da participacdo da
sociedade civil nos processos participativos listados acima, foi produzido um quadro
comparativo a fim de analisar a eficacia desta participacdo. Ao produzir este quadro,
torna-se possivel identificar alguns fatores fundamentais para a construcdo de uma
politica publica pautada na gestdo democratica, a partir da elaboracéo de audiéncias
e reunides publicas.

Assim, seré feita a explicacao de cada fator que ajuda a constituir este quadro,
sendo eles: acessibilidade, interacdo, influéncia, diversidade, interesse publico,
competéncia, tecnicismo, diagnostico situacional, quantidade de atores, modelo
deliberativo, finalidade, coeséo/clareza.

A determinacdo de um processo mais ou menos participativo, pode ser
verificado a partir de um esquema analitico dos tipos de participacéo. E o chamado
cubo da democracia (Democracy cube), onde a participagao ira variar de acordo com
guem pode patrticipar (acessibilidade), como sdo compartilhadas as informacdes e as
tomadas de decisdes (tipo de interacao) e qual é o link entre as discussdes e a decisao
(grau de influéncia):?*

Figura 4 - Cubo da Democracia

Fonte: Leonardo Secchi, 2022

211 SECCHI, 2019, p. 194
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O primeiro fator do quadro sera uma das variantes deste cubo, qual seja,
acessibilidade, que diz respeito a maneira como os participantes séo selecionados. O
processo de tomada de decisdo pode ser realizado a portas fechadas ou pode ocorrer
da maneira mais amplificada, com chamamento da sociedade civil. Assim, na hipotese
da audiéncia publica, trata-se de um momento realizado de maneira conjunta a
comunidade. Cabe lembrar que deve haver ampla divulgacao para a participagdo, ha
critérios politicos na selegdo, além de critérios técnicos. 21 Neste item, demonstra-se
acessivel diante dos atores que foram selecionados.

A segunda variante e, portanto, o segundo fator, € o tipo de interacdo, que esta
relacionado a troca das relagdes entre os atores no momento do processo, ou seja,
direito a fala, forma de escuta, interacdo comunicativa ou deciséria.?’® No caso
concreto, percebe-se que ha um certo desequilibrio ao direito a fala. Naturalmente, a
parte técnica acabou tendo mais espaco para se manifestar quando comparada aos
trabalhadores, por exemplo.

O terceiro fator e variante representa o grau de influéncia que as pessoas
envolvidas possuem no processo de decisdo. A titulo de exemplo, os vereadores,
neste caso especifico, possuem um nivel maximo de autoridade, visto que séo os
participantes responsaveis pelas decisdes.?

A quarta variante diz respeito a pluralidade dos atores sociais. Parte-se da
premissa de que para que haja uma acdo pautada na diversidade, deve-se ouvir
pessoas e opinides diferentes. No caso concreto, percebe-se que houve uma
tendéncia pela parcialidade, o que prejudica este fator.

A quinta variante esta relacionado a escolha tematica da audiéncia. Se possui
aderéncia as competéncias estabelecidas pelo regimento interno, observando
também questdes como o interesse publico. No caso em tela, ha um desalinhamento
entre a competéncia municipal e a escolha do tema. Ainda que se trate de um assunto
gue esteja atento ao direito da cidade, como mobilidade urbana, a competéncia para
elaboracdo de normas ao transporte por aplicativos, ndo € do Municipio.

A sexta variavel é o tecnicismo. Trata-se de um fator a ser considerado em

determinadas fases do ciclo de uma politica publica, isso porque no momento de

212 1hidem, p. 194
213 1hidem, p. 194
214 SECCHI, 2019, p. 194
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discussdo de uma demanda publica ndo necessariamente é imprescindivel a
presenca de um corpo técnico, por exemplo. Entretanto, cabe lembrar que quanto
mais diferenciado for o background e ponto de vista dos participantes, mais chance
de enriquecimento da andlise de solugées.?!®

A sétima variavel é a quantidade de atores que participardo de uma audiéncia
publica. Um férum de politica publica pode ser composto por poucas ou centenas
delas. De fato, ndo ha regra que estabeleca a quantidade ideal, mas se considera os
extremos como nao recomendados. Poucas pessoas podem representar baixa
legitimidade e pouca base cognitiva para resolucdo do problema e com a prépria
deliberacéo, enquanto grupos com alto nimero de pessoas também sao prejudiciais
para a manutencdo do foco e com a possiblidade de que todos cumpram o tempo
programado e efetivamente participem. A Unica ressalva que se faz em relacdo a
limitacdo da quantidade de pessoas, é que nesta hipotese se exclui o efeito educativo
da participacdo, de maneira que o0 maximo de pessoas aprendam sobre aquele tema
gue esta em debate e possam criar um senso de pertencimento. Além do préprio efeito
politico de legitimidade ao chamar mais participantes. Assim, percebe-se que para
definir o numero de pessoas que devem participar da audiéncia publica ha que
considerar quatro pontos: objetivo, urgéncia, tecnicidade do tema e a necessidade de
legitimacéo.2'®

No caso em tela, percebe-se qgue em um dado momento, de acordo com a ata
da audiéncia, ndo houve tempo para que todos pudessem se manifestar no tempo
previsto (cinco minutos). Assim, julga-se que o numero de participantes estava acima
do recomendado.

A oitava variavel trata da busca por um consenso a partir da aplicacdo do
modelo deliberativo. E necesséario explicar que consenso ndo € sinénimo de
unanimidade e sim a procura por um sentido comum, ou seja, construcdo de um
posicionamento com base na ponderacdo das diversas opinides e interesses. Neste
modelo, a partir de falas, escutas e exposicdo de argumentos, tenta-se encontrar
solucdes intermediarias, negociadas. Procura-se pelo convencimento e até mesmo na

mudanca de posicionamento individual a favor da construcéo coletiva.?!’

215 |bidem, p. 131-132
216 SECCHI, 2019, p. 131-132
217 |bidem, p. 137-138
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A nona variavel leva em consideracao a finalidade de uma audiéncia publica
enquanto instrumento de auxilio no processo decisério da Administracdo Publica e
como fungdo informativa enddgena.?® Assim, os atores presentes neste tipo de
debate precisam cumprir a missdo nao s6 de informar, como também de expor as
demandas de forma clara, de modo que os agentes publicos tomadores de decisédo
consigam o fazer de maneira objetiva.

A décima variavel tem relacdo com a anterior e € a clareza da comunicacao
apresentada pelos autores. E importante que durante uma audiéncia publica a
sociedade civil consiga se manifestar de forma coesa e clara. Este item em nada tem
a ver com o tecnicismo, visto que este é relacionado a experts no assunto,
especialistas.

No caso apresentado, todos os atores conseguiram demonstrar e expor suas

demandas de acordo com a proposta.

Quadro 2 - Quadro esquematico verificador da eficacia da participacéo social —

Estudo de caso: Trabalhadores por aplicativo

Nao se

Presente Ausente

Acessibilidade

Interacao

Influéncia

Pluralidade

Interesse Publico

Competéncia

Tecnicismo

Diagnostico

situacional

Quantidade de atores

Modelo deliberativo

Finalidade

Coesao/clareza

Fonte: Elaboracéo prépria

218 BIN, 2014, p. 71
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Verifica-se, portanto, que em linhas gerais, a participacdo da sociedade civil
dentro de uma audiéncia publica se demonstrou eficaz. E notdria a percepcéo de que
estdo presentes os indicadores necessarios para a demonstracao de que esses atores
sdo capazes de produzir algum efeito no resultado da audiéncia publica, qual seja,
debater as demandas apresentadas pela populacgéo.

Findado este capitulo, hd que se fazer uma observacdo sobre os debates
publicos: materialmente, ndo ha diferenca entre o debate publico e as audiéncias.
Formalmente h& diferencas sobre a convocacéo, tempo de fala (na audiéncia cada
um tem, em regra, cinco minutos para exposi¢cado) e necessidade de quérum minimo
para as audiéncias publicas.

Para o objetivo final, qual seja, ouvir as partes, debater, também ndo ha
diferencas significativas. Ocorre que por vezes houve um desvio das atribuicbes da
Comisséo e da propria Camara para a realizacéo de debates voltados as suas proprias
bancadas. Discussdes que se esvaziam, uma vez que a Camara tampouco tem
atribuicdo para tratar de terminados temas. Além disso, por muitos momentos ocorre
uma fuga tematica do assunto que inicialmente iria ser tratado.

Por fim, percebe-se que as audiéncias publicas podem ser valiosissimos
instrumentos de auxilio aos gestores publicos municipais desde que realizadas sob a
premissa de que a sociedade civil deve assumir a posicdo de protagonismo nos

processos de tomada de decisao.
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5 CONCLUSAO

O teste da hipdtese desta pesquisa € investigar o processo de deliberacéo de
politicas publicas de trabalho no &mbito da Camara Municipal do Rio de Janeiro, a
partir da analise da relacao das audiéncias publicas com a participacdo da sociedade
civil. A resposta a este teste € a compreensdo de que esse instrumento participativo
se demonstra efetivo enquanto meio institucionalizado de intermediacdo entre as
demandas da populacéo e o Estado gestor das politicas publicas.

Foi possivel compreender ao longo desta dissertacdo que os atores de politicas
publicas, ao convocarem audiéncias publicas, tem por objetivo agregar o debate
publico, a partir da coleta de opinido de uma variedade de individuos. A intencao deste
tipo de convocacéo publica é facilitar a tomada de decisdo da Administracdo Publica,
de maneira que o pluralismo de ideias torne as acOes publicas pautadas na
diversidade. A consciéncia de que essa diversidade dos atores sociais envolvidos
pode ampliar a efetivacdo de direitos, incentiva a mobilizacdo para audiéncias
publicas.

A conscientizacdo e politizacdo da sociedade se da a partir da criagcdo de
espacos democraticos institucionalizados que permitam uma aproximacdo da
sociedade com o poder politico. Isso se dara também com a construcéo de canais de
debates, didlogos e diversos grupos.

O problema desta pesquisa versou sobre identificar se a sociedade civil, por
meio de sua participacdo nas audiéncias publicas, conseguiu produzir algum efeito
nas politicas publicas de trabalho nas 102 e 112 Legislatura da Camara Municipal do
Rio de Janeiro. A resposta para esta pergunta € positiva. Por meio da implementacéo
do quadro esquematico sobre a eficacia da participacéo da sociedade civil foi possivel
verificar que a populacdo detém grande relevancia nas acfes publicas voltadas ao
tema.

A andlise de uma das variantes, qual seja, acessibilidade, permitiu a
compreensao de que um processo de tomada de decisdo gerado a partir de uma
audiéncia publica sera feito com pilares como a diversidade e a pluralidade, visto que
as acOes publicas foram tomadas conjuntamente com a comunidade. O tipo de
interacdo que esta relacionada ao direito a fala e a forma que se escuta também foi

imprescindivel para a verificacdo da efetividade de uma participacao.
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Foi possivel observar neste mesmo quadro, que a escolha tematica das
audiéncias publicas também € um relevante fator no desenvolvimento de um
instrumento participativo. Além do interesse publico, por Obvio, motivador das
escolhas publicas, é preciso que as pautas encontrem aderéncia com as proprias
competéncias municipais. Nos casos apresentados nesta dissertacdo, foi possivel
identificar, em alguns momentos, que um tema ainda que de grande repercussao
social, ndo necessariamente é de competéncia municipal, o que onera os cofres
publicos e nédo resolve as demandas da populacao.

O quadro também conseguiu demonstrar que a eficacia de participacdo da
sociedade civil também se demonstra com o equilibrio do nimero de participantes
dentro destas audiéncias publicas. A baixa participacdo representa falta de
legitimidade no processo deliberativo, mas o alto nimero de participantes também
prejudica o debate levando em consideracdo questdes como foco e tempo de
participacao.

A pesquisa também procura responder se € possivel aplicar um modelo
deliberativo a partir da busca de um consenso nas audiéncias publicas, ou seja, se é
possivel construir agdes publicas a partir da diversidade de opinides. Se é possivel a
partir da fala e da escuta, encontrar solugdes intermediarias. Percebe-se que uma
audiéncia publica consegue cumprir esse modelo. E possivel que um posicionamento
individual desde que voltado ao interesse da coletividade seja capaz de influenciar
outros atores, destinatarios e executores de uma politica publica.

Inclusive, este modelo deliberativo encontra relacdo com a propria finalidade
de uma politica publica, qual seja, auxiliar o processo de tomada de decisdo. Neste
sentido, cabe aos atores presentes influenciar, informar e debater para resolver as
demandas sociais.

Os protagonistas de uma democracia sdo aqueles sujeitos que se associam ao
encontro do bem comum e do interesse da coletividade, pensando na inclusdo da
diversidade, pluralidade e diferencas de ideias e projetos. A cidade se movimenta por
meio de atores e deve ser feita por uma profunda andlise sobre sua heterogeneidade,
tanto sobre aqueles que formulam e debatem uma politica publica quanto os que
possuem as demandas sociais. A construcdo da cidade precisa ser realizada
mediante um processo inclusivo, plural e, especialmente, democrético.

Ndo ha como se pensar em democracia sem que os individuos tenham

possibilidade de se expressar ou acessar informacgdes sobre as acdes estatais. Assim,
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percebe-se que as audiéncias publicas estéo relacionadas também com a liberdade
de expresséo, tanto em sua dimensao individual (direito do cidadao de se manifestar),
quanto em sua dimens&o coletiva (0 acesso a informacao).

Sobre a concretizagdo dos objetivos especificos da dissertagdo, o primeiro
deles foi realizar uma revisao bibliogréafica quanto ao marco teérico, ou seja, cidadania,
participacao politica, direito ao trabalho, democracia participativa e politicas publicas
sociais. Foi possivel identificar a utilizagdo destes principais pontos no
desenvolvimento de toda a pesquisa.

Sobre 0 segundo objetivo, ou seja, a realizagdo de uma pesquisa sobre em que
medida a escolha de uma teoria democratica impacta na implementacéo dos direitos
dos cidadaos, percebe-se que o equilibrio entre as teorias ainda € um caminho a ser
adotado e a Camara Municipal € um grande exemplo deste equilibrio. E preciso
reconhecer a importancia do voto, mas sem perder de vista a capacidade e aptidao
dos individuos de tomarem decisdbes em nome proprio, de maneira ativa e ndo so
passivamente.

O terceiro objetivo propunha a analise de como a sociedade se transforma
diante dos movimentos politicos e em que medida isto impacta na elaboracdo de
politicas publicas sociais. Ao longo da dissertacdo foi possivel entender que a
producéo de uma politica publica deve se adequar com as demandas e destinatarios.
Os atores envolvidos nos processos de tomada de decisdo sao decisivos personagens
para o desenvolvimento plural e eficaz de uma politica publica.

O quarto objetivo tinha por intuito realizar uma pesquisa sobre as audiéncias
publicas. No terceiro e quarto capitulo foram apresentadas as estruturas deste
instrumento de participacdo popular e realizado um estudo de caso no ambito da
Camara Municipal do Rio de Janeiro a partir da 102 Legislatura.

Por fim, o quinto e ultimo objetivo versava sobre a verificacdo das previsdes
normativas que versassem sobre a participacao social na gestao publica. Foi possivel
demonstrar com 0s inUmeros instrumentos normativos voltados ao tema, que os
gestores publicos sdo capazes de adotar medidas institucionais voltadas a gestao
publica democratica. A Administracdo Publica possui o dever de elaborar acées que
estimulem e viabilizem a inclusdo da sociedade civil no processo de tomada de
decisdo. As acles publicas devem ir ao encontro da busca pelo interesse da

coletividade.
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E preciso que o Estado e os cidaddos se unam em prol da resolucéo das
demandas sociais. Neste sentido, 0 aparato institucional € essencial, de modo que
resolver um problema publico com uma pluralidade de atores enquanto protagonistas
faz com que haja uma maior eficiéncia em torno da questdo. Surge, assim, 0
compromisso de consolidacdo da cidadania por meio da inclusdo da populagéo na
gestdo publica. Com o alicerce na Constituicio e nas normas legais, torna-se
inquestionavel a necessidade de valorizacdo de espacos publicos para deliberacéo
da sociedade e da aproximacao da populacdo no processo politico.

A pesquisa abordou, ainda, o fato de que um regime efetivamente democrético
deve garantir aos cidadaos o direito ao voto, por exemplo. Para além disso, deve ser
garantido uma direta participacdo nas decisfes publicas que envolvem debates,
discussbes, deliberacbes sobre questbes que lhe digam respeito. Apdés o
entendimento sobre a complexidade de construcdo de uma politica publica percebe-
se que idealmente seu objetivo deve ser atender as demandas de uma coletividade.

Conclui-se que as mudancas da sociedade exigem uma nova postura em
relacdo a maneira que os cidadaos se organizam em relacdo aos problemas que
surgem. Cabe a Administracdo Publica, primordialmente, tutelar os direitos
fundamentais, o que inclui & participacéo politica. E preciso que reconhecer que a
sociedade é plural e por isso demanda solucdes plurais. Ao Estado cabe garantir a
criacdo de espacos voltados ao dialogo e ao debate.

Na realizacdo desta pesquisa compreende-se que em uma democracia €
imprescindivel que os cidadaos entendam suas opc¢des politicas. Neste fato deve ser
incluido a forma de funcionamento do processo politico de tal modo que os individuos
possam patrticipar e influenciar os agentes politicos no processo de tomada de decisao
da maneira mais responsavel possivel.

Aos agentes publicos cabe a missao de realizacdo de uma gestdo democratica
pautada na ideia de inclusdo da populacdo e de escuta das demandas. As politicas
publicas s6 poderéo ser implementadas de maneira eficiente quando ao longo de todo
0 processo os individuos séo levados em conta.

Para que se pense em transformacdo da sociedade, torna-se necessaria a
adocdo de uma conscientizacdo politica. Faz-se necessario recuperar a voz da
sociedade. E preciso seguir as orientacdes de bell hooks quando diz que “a linguagem

também € um espacgo de luta”. Assim, é necessario compreender que s6 havera o
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crescimento e evolugdo da comunidade quando se pensar na ocupagao dos espagos

de luta, dos espacos politicos e dos espacos de tomada de decisao.
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