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RESUMO Introducdo: O artigo avalia se e em que medida os diferentes atores presentes em conferéncias de politicas publicas
influenciam o resultado final do processo decisério, expresso nas propostas nele aprovadas e incorporadas aos programas da
respectiva politica setorial. Supde-se que (1) a dindmica de interagdo entre atores governamentais e ndo-governamentais, bem como
(2) a dindmica de atores ndo-governamentais entre si, impactam a capacidade de influéncia de cada ator na respectiva politica.
Busca-se verificar (1) se uma dindmica mais cooperativa favoreceria a reproducdo da capacidade de influéncia daqueles atores,
enquanto (2) uma interagdo mais competitiva tenderia a gerar uma capacidade de influéncia distinta da alcangada na conferéncia e
mais equilibrada na politica setorial. Materiais e Métodos: Examinamos a capacidade de influéncia dos atores a partir das propostas
de seu interesse aprovadas em seis conferéncias de politicas publicas: a Conferéncia de Aquicultura e Pesca, a de Cidades, a de Meio
Ambiente, a Conferéncia de Esporte, a de Politicas para Mulheres e a de Politicas de Promocao da Igualdade Racial. O trabalho
compara o contetido das propostas aprovadas com o contetido dos programas da politica setorial dos anos seguintes. Por contetido,
entende-se o objetivo, a finalidade, a intencao expressa na proposta, nao da redagao ipsis litteris do texto em si mesmo. Por meio de
palavras-chave identificadas em cada proposta, elas foram classificadas (1) em incorporadas ou rejeitadas aos programas governa-
mentais ou (2) segundo o ator interessado. Para tanto, utilizou-se o caderno final de propostas de cada conferéncia, bem como os
planos de agdo que descreviam os programas de cada politica nos anos subsequentes. Resultados: Dessa andlise se obteve a
capacidade de influéncia de cada ator na politica setorial a partir das propostas de seu interesse aprovadas em conferéncias. Os
resultados mostram que a capacidade de influéncia de cada ator na politica varia e é afetada pela dindmica politica da drea em que
atua, como esperado. Discussdo: Embora sejam espacos potencialmente inclusivos, as conferéncias podem gerar resultados pouco
representativos dos atores nela presentes, em decorréncia da forma se combinam seu desenho e a dindmica politica da drea em que é
realizada.
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L. Introducgio’

! Este artigo apresenta s politicas publicas consistem na principal expressdo da inacdo e da
resultados de uma pesquisa acdo do Estado em uma sociedade (Bachrach & Baratz 1962; Dye
desenvolvida com o apoio do 1984). Por meio delas, o Estado se exime, interfere, regula, promove,
Conselho Nacional de Desen- L X K o K
volvimento Cientifico e Tec- fortalece, reduz, elimina velhos e cria novos contextos socioecondmicos. Tais
nolégico — CNPq — ao qual se resultados dependem das conexdes entre os diversos atores governamentais e
destina especial agradecimen- ndo-governamentais em diferentes ambientes institucionais e para além dos
to. Também agradece-se as limites organizacionais. Em cada drea de politica, estas interacdes envolvem
ricas contribuicdes e sugestdes K 8 . o Rk

dos parecistas da Revista de diferentes interesses, conflitos, ideias e discursos (Marques 2013, pp.1-2), os
Sociologia e Politica, incor- quais sdo disputados em uma série de momentos, para alguns concomitantes,
poradas na revisdo final desse para outros, sequenciais, englobando desde a escolha dos problemas sociais a

trabatho. serem enfrentados, passando pela definicdio das solucdes mais adequadas, até a

avaliacdo dos resultados das politicas implementadas.

Nessa disputa, a capacidade de influéncia dos atores ndo-governamentais na
politica € afetada pela dindmica politica da drea em que atuam, isto &, pelo tipo
de rede de atores e seu padrao de interag@o. Cada politica caracteriza-se por um
tipo de rede: umas compreendem um numero reduzido de atores, enquanto
outras abrangem ampla diversidade de grupos. Certas politicas envolvem,

Artigo Rev. Sociol. Polit., v. 26, n. 68, p. 1-26, dez. 2018


https://orcid.org/0000-0002-4117-5080

2 Como mostra Lavalle e
Szwako (2015), o processo de
politicas publicas no Brasil
sempre foi permeado por
interagdes socioestatais,
caracterizadas tanto pela
autonomia dos atores
societais, quanto pela
interdependéncia deles com o
Estado. Em certos contextos,
préticas autdbnomas foram
mais promovidas pelos atores
societais, enquanto, em outros,
interagdes sistemdticas entre
Estado e sociedade ocorreram
mais intensamente.
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sobretudo, atores de mercado, empresdrios e trabalhadores, agrupados em
entidades patronais, ao passo que outras abrigam quase exclusivamente grupos
e movimentos sociais, como nas politicas de minorias. Nas dreas em que
prevalecem os atores de mercado, a configuracdo politica tende a ser mais
corporativa, enquanto, nas politicas setoriais em que convivem atores de mer-
cado e sociais ou apenas atores sociais, a configuracdo tende a ser mais
pluralista. Dependendo do tipo de rede, padrdes de interagdo distintos consoli-
dam-se. Redes mais corporativas tendem a cristalizar relagdes cooperativas
entre os atores societais e entre estes e os atores governamentais. Redes plura-
listas, por sua vez, geram padrdes de interacdo tanto colaborativos como
competitivos. Diferentes tipos de rede e de relagdo politica entre os atores dao
origem a distintas dinamicas politicas e, por conseguinte, a variadas capaci-
dades de influéncia dos atores na respectiva politica.

Até aproximadamente a década de 1980, o processo de politicas publicas no
Brasil envolvia atores governamentais — legisladores, governantes e gestores —e
um ndmero limitado de atores ndo-governamentais — da sociedade civil, de
mercado e a midia, os quais interagiam por canais formais e informais de
negociagdo e barganha politica?. Com a redemocratiza¢do do pais e a promul-
gacdo da Constitui¢do Federal de 1988 (doravante CF/88), teve inicio um
processo de democratizag@o da gestdo publica tanto pela criacdo, disseminacao
e institucionalizagdo de uma estrutura participativa no ambito de diversas
politicas publicas e casas legislativas nas trés esferas da federacio, quanto pela
distribui¢c@o de cargos governamentais para ativistas societais e lideres sindicais
e de movimentos sociais (Lavalle & Szwako 2015; Abers, Serafim & Tatagiba
2014). Em decorréncia disto, a interdependéncia dos atores societais com o
Estado foi progressivamente se intensificando e sua autonomia frente ao Esta-
do, reduzindo-se.

No nivel nacional, esse processo alcancou seu dpice na primeira década do
século XXI, nos dois governos Lula (2003-2010). Em oito anos, esse governo
criou 9 conselhos nacionais e renovou e ampliou o poder decisério de outros 7,
bem como realizou 72 conferéncias sobre 35 politicas setoriais distintas (Peti-
nelli 2014). Ademais, diversos cargos de alto escaldo no governo foram conce-
didos para lideres sindicais: na primeira gestdao Lula, 43% e, na segunda, 45%
dos ministros mantinham relagdes préximas aos movimentos sociais (D’ Aratijo
2009).

Em resposta a esse movimento de democratizagdo da gestdo publica, sur-
giram diversas investigagdes preocupadas em compreender e explicar a impor-
tancia e os resultados produzidos pelas instituicdes participativas (doravante
IPs), criadas e promovidas em contextos politicos distintos. Num primeiro
momento, ao longo dos anos 1990, as anélises buscaram consolidar as IPs como
objetos cientificos legitimos, que serviam para o alcance de determinados
objetivos politico-normativos subjacentes ao processo de democratizagdo brasi-
leiro, como a promocdo de inclus@o politica. A partir de meados de 2000,
tornou-se claro os limites das IPs em alcangar tais objetivos e, por essa razao,
uma nova geracao de investigacdes emergiu para apontar seus limites (Romao
& Martelli 2013).

Tendo superado a defesa e a critica as IPs, a atual geragdo de estudos tem se
preocupado em apontar e examinar os desenhos e resultados produzidos pelas
mesmas em diferentes politicas setoriais, em termos da qualidade da repre-
sentagdo e deliberacdo e do impacto de suas decisdes nas politicas publicas.
Essas investigagdes mostram, grosso modo, que as conferéncias tém assegu-
rado ampla participacdo dos cidaddos e apresentado fortes elementos delibe-
rativos (Almeida 2013; Avritzer 2013; Cunha 2013; Faria & Lins 2013; Pogre-
binschi 2013; Ramos & Faria 2013), assim como tém influenciado as decisdes
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do Poder Executivo Federal e as proposi¢cdes de lei do Congresso Nacional
(Petinelli 2013; 2014; 2015; Pogrebinschi & Santos 2011).

Por outro lado, esses estudos apontam para uma variagdo expressiva nos
resultados de conferéncias de politicas setoriais distintas. Petinelli (2014) atri-
bui as diferencas na capacidade de influéncia das conferéncias a trés aspectos:
1) o desenho institucional da conferéncia; 2) o arcabougo institucional-legal da
politica setorial; 3) a dindmica de interacdo entre os atores governamentais e
ndo-governamentais. Em dreas de politica menos institucionalizadas, a influén-
cia das propostas aprovadas em conferéncia na respectiva politica setorial seria
mais expressiva, enquanto, nas politicas mais institucionalizadas, a capacidade
de influéncia variaria segundo o desenho da conferéncia e a dindmica politica da
area.c

Ao determinar quem, em que proporcdo e como participa, o desenho
incluiria, em menor ou maior medida, os atores ndo-governamentais envolvidos
na politica setorial e possibilitaria sua influéncia, em menor ou maior grau, nas
propostas aprovadas ao longo do processo conferencista. Segundo Petinelli
(2017), em havendo regras claras de sele¢ao e composi¢ido de delegados e uma
dindmica deliberativa que refor¢a o cendrio representativo criado, a capacidade
de influéncia dos atores tende a corresponder a propor¢ao em que sao represen-
tados no processo conferencista. Na auséncia de regras de representacdo e
deliberagdo, por outro lado, tal capacidade de influéncia tende a refletir o nivel
de influéncia politica dos mesmos, o qual € constrangido pela dindmica politica
na drea em discussao.

Dada a capacidade de influéncia das conferéncias nas politicas setoriais e
nas proposicdes legislativas e os efeitos do desenho institucional e da dinimica
politica na capacidade de os atores influenciarem o resultado final do processo
conferencista, isto €, o caderno de propostas aprovado, este artigo langa luz
sobre a capacidade de influéncia dos diferentes atores na politica setorial a partir
das propostas de seu interesse, aprovadas em conferéncias. Avalia-se se e em
que medida tais propostas sdo incluidas nos programas da respectiva politica
nos anos seguintes ao da conferéncia.

Uma vez que, em cada politica, a producgdo de politicas publicas € disputada
por atores distintos com um padrdo de interacdo préprio, supde-se que essa
dindmica, entre os atores societais e governamentais, impacte a capacidade de
influéncia de cada segmento na respectiva politica, inclusive quanto as pro-
postas de seu interesse aprovadas em conferéncias.

Nesse sentido, testamos a hip6tese de que uma dindmica politica carac-
terizada por redes de atores menos numerosas, de padrdo de interacao coope-
rativo, favoreceria a reproducdo da capacidade de influéncia dos atores na
conferéncia e na prépria politica. Por outro lado, uma dinmica politica caracte-
rizada por uma rede ampla e diversificada de atores, de relacdes predomi-
nantemente conflituosas, geraria mais custos de mediacdo, negociacdo e
coordenacao dos diferentes interesses dos atores, o que afetaria negativamente a
capacidade de influéncia dos mesmos a partir de conferéncias no processo de
politicas.

Para testar tais suposicdes, o trabalho examina a capacidade de influéncia
dos atores na politica setorial a partir das propostas de seu interesse aprovadas
em seis conferéncias de politicas publicas: a 1* Conferéncia de Aquicultura e
Pesca (doravante 1* CAP), 1* de Cidades (1* Concidades), a 1* de Meio
Ambiente (1* CMA), a 1* Conferéncia de Esporte (doravante 1* CE), a 1* de
Politicas para Mulheres (1* CPM) e a 1* Conferéncia de Politicas de Promogao
da Igualdade Racial (1* CPIR). Todas foram realizadas no primeiro mandato de
Lula (2003-2006), de forma inédita, tendo sido organizadas por atores governa-
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mentais e ndo-governamentais conjuntamente e ministérios liderados por poli-
ticos da base aliada e de partidos de esquerda. Por um lado, a andlise dessas seis
conferéncias permitiu variagdes na dindmica politica e, assim, comparacdes
quanto a capacidade de influéncia dos atores na politica. Por outro, ela possi-
bilitou o controle dos efeitos de condicionantes contextuais, tais como vontade
politica, sobre os resultados encontrados.

A capacidade de influéncia dos atores foi aferida por meio de trés andlises.
Primeiro, comparou-se o conteido das propostas aprovadas com o contetido
dos programas da politica setorial dos anos seguintes ao da conferéncia, classi-
ficando-as como aprovadas ou rejeitadas. Em seguida, classificou-se cada
proposta, segundo ator de interesse, de modo a obter a capacidade de influéncia
de cada grupo na politica setorial, a partir das propostas aprovadas em confe-
réncias. Nessa classificacdo, considerou-se somente o ator interessado pela
recomendacdo aprovada, ndo sendo considerado, nem analisado, se ele foi ou
nao responsavel por sua formulagdo. Por fim, confrontou-se a capacidade de
influéncia de cada ator no caderno final de propostas aprovado em conferéncia
(Petinelli 2017) com sua capacidade de influéncia na politica setorial.

O trabalho estd dividido em trés se¢des, além desta introducio. Na préxima
secdo, mapeia-se as principais contribui¢cdes da literatura sobre os efeitos da
dindmica politica no processo de politicas publicas e se apresenta nossas
hipéteses a esse respeito. Em seguida, descreve-se a dinamica politica das seis
politicas setoriais examinadas e seus efeitos esperados sobre a capacidade dos
atores de influenciar, por meio das propostas de seu interesse aprovadas na
conferéncia, os programas da respectiva politica. Na dltima se¢do, apresenta-se
a metodologia e os resultados obtidos acerca da capacidade de influéncia dos
diferentes grupos nos programas da respectiva politica. Examina-se a relagdo
entre dindmica politica e capacidade de influéncia dos diferentes atores nao-
governamentais de cada politica e se compara tais resultados a capacidade de
influéncia desses atores no resultado final da conferéncia.

Por investigar uma conferéncia de cada setor, realizada no primeiro governo
Lula (2003-2006), os resultados ndo podem ser generalizados para o conjunto
das conferéncias do setor, aplicando-se exclusivamente ao escopo de andlise
desse trabalho. Para tanto, seria necessaria uma andlise longitudinal dos resul-
tados das conferéncias em cada setor, o que ndo constitui objetivo dessa
primeira investigagéo.

II. Dinamica politica e capacidade de influéncia de atores nao-governamentais: reflexdes e hipoteses

Uma das implicacdes da progressiva democratiza¢do do processo de poli-
ticas publicas no Brasil p6s-1985 consiste na possibilidade, cada vez maior, de
influéncia de atores ndo-governamentais nas decisdes tomadas. Tal oportu-
nidade ndo s6 tem se concretizado pela concessdo de cargos para ativistas e
lideres societais e pela criacdo e promocao de experiéncias participativas, como
também tem sido aproveitada pela pressao, por meio de protestos e de canais
informais de interlocu¢@o com atores governamentais (Abers, Serafim & Tata-
giba 2014).

A capacidade de influéncia dos atores ndo-governamentais decorre, entre
outros, do conhecimento que eles possuem e da posi¢do politica que ocupam
como fontes de apoio e de representacao politica. Esses atores apresentam ex-
pertise para elaborar e executar politicas, detém conhecimento sobre as causas e
os efeitos dos problemas sociais e promovem a difusdo de novas ideias e
padrdes de comportamento. Em contextos de incerteza e informagao assi-
métrica, esses grupos ajudam os governos a identificar as necessidades sociais,
aenquadrar as questdes para debate coletivo, a propor politicas especificas para



Atores e sua capacidade de influéncia nas politicas setoriais 5

cada problema e a identificar os aspectos mais importantes para negociagdo de
cada resposta politica (Haas 1992).

Além de possuirem conhecimento e expertise, 0s atores ndo-governamen-
tais constituem fontes de apoio politico e objetos de representacio politica por
parte dos atores governamentais em regimes democraticos. Tal condi¢do possi-
bilita que esses atores participem, legitimamente, de um processo de debate
permanente, ao lado dos partidos politicos e do governo. Este processo se
desenrola em um “‘sistema de arenas publicas”, no qual imagens das politicas
sao formadas e se tornam dominantes, atividades reivindicatdrias por parte de
grupos sociais organizados acontecem e encontram resultados, problemas sao
definidos, solucdes sdo propostas e politicas surgem (Fischer 2003).

A capacidade de influéncia dos atores ndo-governamentais envolvidos em
cada politica estd condicionada, porém, a configuracdo politico-institucional da
drea. Cada politica constitui uma drea de intervencdo governamental distinta,
com arcabouco institucional especifico. Cada desenho institucional d origem a
uma rede de atores de interesse diferente, com composicao, fungdes, padrao de
interacdo e distribuicao de poder, e regras de conduta especificos. Das variadas
combinagdes desses fatores, dindmicas politicas proprias emergem e se consoli-
dam, ao longo do tempo, nas diversas politicas setoriais.

A dinamica politica pode se caracterizar por redes formadas ora por um
amplo conjunto de atores nido-governamentais ora por um nimero reduzido
deles, em cada drea de politica. Imbuidos de interesses e demandas particulares,
esses atores representam organizagdes da sociedade civil ou de mercado com
capacidades, estratégias, grau de profissionalizagdo, recursos e desempenhos
distintos.

Ao se agrupar, esses atores ddo origem a redes com fungdes especificas.
Certas redes funcionam como canais de acesso dos grupos aos processos de
tomada de decisdo publica. Outras possibilitam a troca de informagdes e a
consulta mitua entre atores governamentais e nao-governamentais. Algumas
redes se formam para lidar com problemas de negociagio e de coordenacio dos
atores nos processos, enquanto outras destinam-se a cooperacdo e a0 compar-
tilhamento das competéncias de elaboragdo e implementacdo de politicas.

A fungdo assumida reflete, em boa medida, o tipo de relagdo entre os atores
governamentais e nao-governamentais em cada drea de politica. Algumas redes
envolvem participagdo voluntdria, enquanto, em outras, a adesdo € compul-
soria. Certas redes sdo ordenadas, outras sdo cadticas. Algumas redes investem
mais pesadamente em agdes por dentro das instituicdes do Estado e buscam
ocupar posi¢des na burocracia e em arenas participativas. Ja outras apostam em
repertérios fora do Estado e se utilizam mais de protestos e agdes diretas de
pressao na relacdo com o Estado (Abers, Serafim & Tatagiba 2014).

As diferentes redes também desenvolvem relagdes de poder distintas. Redes
de coordenacio, por exemplo, baseiam-se no conflito e na competi¢do entre os
grupos. Nelas, os acordos alcangados requerem negociacio e barganha. Por
outro lado, redes de cooperagdo fundam-se em relacdes colaborativas e na
atuagdo conjunta e compartilhada entre atores estatais e ndo estatais. Nelas, hd
busca por consenso por meio de consulta aos participantes.

Dependendo do tipo de relacdo de poder estabelecida, os atores adotam
regras de conduta préprias, caracterizadas ou por convengdes de interagdo ou
por regras do jogo politico. Quando as relacdes sdo predominantemente confli-
tuosas, as negociagdes entre os interesses competitivos levam a defini¢do de
regras claras para o jogo politico, de modo a viabilizar as decisdes, sobretudo
via negociagdes e barganhas politicas. Por sua vez, relagdes cooperativas
possibilitam a adogdo de convengdes para balizar e garantir legitimidade as



Viviane Petinelli e Silva

acdes dos atores governamentais € ndo-governamentais nos processos de poli-
ticas.

Tais padrdes de interagc@o e de conduta decorrem, notadamente, do tipo de
distribuicdo de poder entre os atores politicos e societais em cada drea. Em
certas politicas, o poder estd mais concentrado nas maos dos atores nao-go-
vernamentais, que capturam ou colonizam as institui¢des publicas. Em outras, o
Estado tende a dominar e instrumentalizar os interesses privados segundo sua
vontade. Certas politicas, por sua vez, apresentam uma distribuicdo de poder
relativamente equilibrada, as quais se refletem ou em uma atuacdo indepen-
dente dos atores governamentais e ndo-governamentais, ou em relagdes inten-
sas entre 0s Mesmos.

No ambito de cada subsistema de politica, esses atributos se misturam e dao
origem a dindmicas politicas singulares. Redes menos e mais numerosas sao
formadas e reproduzem diferentes repertérios de interagdo Estado-sociedade.
Dessa combinacdo, decorrem pelo menos cinco tipos de dinamicas politicas: a
clientelista (Waarden 1992), a corporativista e a pluralista (Schmitter 1974), e
as redes temadticas, em contraposic¢do aos tridngulos de ferro (Heclo 2015).

Grosso modo, a estrutura clientelista e os tridngulos de ferro sdo formados
por apenas um ou dois grupos de interesse, os quais detém e exercem o poder
politico no Estado. Nesses tipos de rede, as relacdes entre os atores governa-
mentais e ndo-governamentais sdo horizontais, baseadas na cooperacio e na
consulta nos processos decisorios.

Uma configuragio oposta se observa nas redes temadticas. Estas sdo com-
postas por muitos atores governamentais e ndo-governamentais, interessados
em um mesmo tema, os quais apresentam acesso livre e interacdo flutuante.
Nelas, o poder politico € distribuido entre os diversos atores, o que gera relagdes
predominantemente competitivas e conflituosos entre os mesmos (Rhodes
2000).

Entre os dois extremos, encontram-se as dindmicas mais corporativistas e
pluralistas, cuja composicdo e padrdes de relag@o e de distribuicao de poder se
aproximam da configuragdo clientelista e das redes temadticas, respectivamente.
A dindmica corporativista se caracteriza pelo baixo nimero e baixa diversidade
de atores envolvidos, ao passo que as redes pluralistas sdo compostas por um
amplo e variado conjunto de atores ndo-governamentais. Os poucos grupos
nao-governamentais no bojo da dindmica corporativista estdo organizados em
um sistema de intermediacdo de interesses, no qual os atores governamentais
trocam privilégios de acesso e recursos econdmicos por cooperagio e apoio
politico por parte dos atores ndo-governamentais (Schmitter 1974). No pluralis-
mo, por outro lado, as diversas organizagdes encontram-se espalhadas e dis-
putam espago e influéncia no processo de politicas de modo competitivo, ora
mais cooperativo, ora mais conflituoso (Waarden 1992).

Dependendo da dinamica politica, o processo e o conteido das politicas
sofre mais ou menos constrangimentos, como resultado, notadamente, do grau
de dispersao do poder e dos custos de coordenagdo gerados pelo tipo de rede.
Nas politicas setoriais que abrigam poucos grupos de interesse, atuantes de
modo cooperativo (padrio clientelista/corporativista), o poder € mais concen-
trado e os custos de coordenagdo menores, o que tende a favorecer a capacidade
de influéncia de cada ator na respectiva politica.

Ja nas politicas setoriais cujo conjunto de atores € plural e o padrdo de
interacdo entre eles € competitivo (padrao das redes tematicas e pluralistas), a
capacidade de influéncia dos atores tende a ser menor, dada a maior dispersao
do poder e os maiores custos de coordenacdo dos variados interesses em
disputa. Dentre estes extremos estdo as politicas setoriais com dinamicas
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competitivas, mas de modo colaborativo, nos qual hd menores custos de
coordenacio, a despeito da expressiva dispersdo de poder.

Disso se supde que, nas politicas setoriais com dindmica politica mais
clientelista ou corporativista, a capacidade de influéncia de cada ator na respec-
tiva politica, via propostas aprovadas na conferéncia, tende a se refletir, em
grande medida, nos resultados da conferéncia. Organizados em um sistema de
intermediacdo de interesses, as relagdes de cooperagdo entre os atores governa-
mentais e ndo-governamentais, e entre os proprios atores ndo-governamentais,
legitimariam os resultados acordados em conferéncia, o que levaria a repro-
dugdo da capacidade de influéncia de cada ator alcangada na conferéncia na
politica setorial.

Por outro lado, nas politicas setoriais com dindmica mais plural e confli-
tuosa, a capacidade de influéncia de cada grupo na respectiva politica tende a
ser mais equilibrada. A dispersdao de poder e a disputa por influéncia no
processo de politicas tornd-lo-iam mais competitivo e, como desdobramento, a
capacidade de influéncia de cada ator alcancada na conferéncia ndo neces-
sariamente se traduziria em influéncia na politica setorial.

Por fim, nas politicas setoriais com dinamicas competitivas, mas colabo-
rativas, a capacidade de influéncia de cada ator na respectiva politica, via
propostas aprovadas na conferéncia, tende a refletir a distribui¢do de poder en-
tre os mesmos. Nao obstante a dispersao de poder, as relagdes de cooperagdo
entre os atores ndo-governamentais e entre esses € 0os atores governamentais
possibilitariam que as propostas dos atores ndo-governamentais politicamente
mais influentes na drea fossem as mais incorporadas apds a conferéncia.

A seguir, descreve-se a dindmica politica nas politicas de aquicultura e
pesca, urbana, de meio ambiente, esporte, nas politicas para mulheres e de
promocao da igualdade racial, bem como se apresentam os efeitos esperados de
cada dinamica sobre a capacidade de influéncia dos atores.

I11. Dinamica politica na politica de aquicultura e pesca, urbana, de meio ambiente, de esporte, nas politicas
para mulheres e de promocao da igualdade racial e seus efeitos esperados sobre a capacidade de influéncia
dos atores

A dinamica politica que caracteriza a politica de aquicultura e pesca, urbana,
de meio ambiente, de esporte, as politicas para mulheres e de promog¢do da
igualdade racial constitui um produto histérico do processo de construgdo
institucional de cada politica publica. A forma como Estado e sociedade
relacionaram-se em cada area de politica, em certos momentos de forma mais
auténoma, em outros, de modo interdependente, deu origem a tipos particulares
de rede de atores com padrao préprio de interagdo com o Estado.

A construgdo da politica de Aquicultura e Pesca e da Politica Urbana teve
inicio na década de 1950 e 1960, respectivamente, na cria¢do da Divisdo de
Caga e Pesca e da Caixa de Crédito da Pesca, sob o Ministério da Agricultura e
do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU). Duas décadas an-
tes, ganhara a agenda governamental a temdtica ambiental e a de esportes. A
primeira integrou o projeto de industrializacio nacional, promovido por Vargas
(1937-1945), o qual exigia a presenga ativa do Estado como planejador, pro-
dutor de insumos e fornecedor de infraestrutura basica para a industria nascente.
Ja apolitica de desporto surgiu da necessidade de interveng@o governamental na
disputa politica entre duas associagdes civis: a pro-profissionalizagdo do espor-
te e a pré-amadorismo. Em resposta, Vargas criou a Divisdo de Educagao Fisica
(DEF) em 1937, na estrutura do Ministério da Educacdo e Cultura, para
formular e gerir a politica nacional de esportes, voltada para o esporte de alto
rendimento nas escolas, notoriamente o futebol (Petinelli 2014).



3 O movimento feminista
brasileiro se formou no final
do século XIX, com o objetivo
de lutar pelo direito de
sufrdgio para as mulheres no
pais. A conquista do sufrdgio
em 1932 foi acompanhada,
porém, por um refluxo na
atuac@o desse movimento, o
qual perdurou até o inicio dos
anos 70.

4 Dentre as organizagdes civis
que formavam o Movimento
Negro Unificado, estavam: a
Coordenagdo Nacional de
Entidades Negras; a
Coordenagao Nacional de
Quilombos; a Unido de Negros
pela Igualdade; a Articulag@o
de Organizagdes de Mulheres
Negras; o Férum Nacional de
Mulheres Negras; e o Forum
Nacional de Juventude Negra
(Ribeiro 2009).

5 Para uma exposi¢io
detalhada, ver Petinelli (2014).

Viviane Petinelli e Silva

A construcdo institucional dessas politicas foi acompanhada pela formagao
gradual de uma rede de atores ndo-governamentais, com composicao e padrdo
de interacao especificos. No periodo de 1930 a 1970, a formulag@o da politica
de pesca, da politica urbana, de meio ambiente e de esporte foi orientada pelo
nacional-desenvolvimentismo, o que possibilitou e estimulou a formacdo de
uma comunidade empresarial bem-articulada e politicamente influente nas
quatro dreas. A legislacdo e os programas governamentais no periodo privile-
giavam, notoriamente, a dimensdo econdmica de tais politicas e, por conseguin-
te, os atores de mercado. Nesse contexto, os demais atores ndo-governamentais
envolvidos em alguma medida com esses tdpicos, como as colonias de pesca-
dores artesanais e os profissionais liberais, foram desconsiderados no processo
de politicas.

Tal configuragdo politico-institucional das politicas de aquicultura e pesca,
urbana, de meio ambiente e de esporte sofreu um primeiro abalo nos anos 1970
e no inicio na década de 1980, em um contexto de expressiva efervescéncia so-
cial pela redemocratizagdo do pais. Com o auxilio de uma ala progressista da
Igreja Catélica, os pescadores artesanais se organizaram em sindicatos, asso-
ciagdes civis e movimentos para representd-los junto ao Estado. Na politica ur-
bana e de meio ambiente, emergiram e rapidamente ganharam for¢a movi-
mentos sociais, respectivamente, os movimentos urbanos e os movimentos
ambientalistas, com uma postura critica a orientacdo politica vigente. Na drea de
desporto, o fomento continuo a formagdo de educadores fisicos nas décadas
anteriores, por meio de planos e campanhas para o desenvolvimento da educa-
¢ao fisica, culminou na formacao de uma comunidade de esporte educativo e
participativo, focada em lazer, critica a orientacdo unilateral do esporte para o
alto rendimento.

Concomitantemente, os anos 1970 e 1980 assistiram o ativismo de movi-
mentos feministas e negros e a formulacido das primeiras politicas para mu-
lheres e de promogdo da igualdade racial. Apds quatro décadas de inagdo’, o
movimento feminista renasceu a partir de um conjunto diversificado de grupos
e de mulheres, entre elas, intelectuais, anarquistas e lideres operdrias, com duas
bandeiras politicas principais: uma de oposicdo a ditadura militar e outra de
resisténcia ao poder e a domina¢do do homem sobre a mulher. Na mesma época,
surgiu o Movimento Negro Unificado, composto por um amplo conjunto de
organizagdes civis*, com um objetivo comum: lutar contra o racismo e contra a
exclusdo politica e socioecondmica da populagdo negra. Pela pressdo dos
movimentos feminista e negro, as primeiras politicas para mulheres e de pro-
mogao da igualdade racial foram instituidas nos anos 1980, além de terem sido
incluidas, de forma inédita, nas tematicas de género e racial na CF/88 (Petinelli
2014).

Na década de 1990, em um contexto de descentralizagdo e de demo-
cratizagdo do processo de geracdo de politicas publicas, os diferentes atores
ndo-governamentais presentes na politica de aquicultura e pesca, urbana, de
meio ambiente, de esporte, nas politicas para mulheres e de promocdo da
igualdade racial se consolidaram como influenciadores e veto players. Ade-
mais, novos grupos surgiram por um processo de especializagdo tematica e
diferencia¢do organizacional, notadamente no ambito da politica ambiental e
das politicas para mulheres e de promogio da igualdade racial’.

Na politica de aquicultura e pesca, a forte insatisfacdo dos pescadores
artesanais e dos empresdrios com a politica pesqueira do Ibama e do Ministério
do Meio Ambiente (MMA) de 1989 a 1998, levou-os a se aproximarem e
colaborarem para alcancgar as conquistas politicas almejadas, dentre elas a
transferéncia das funcdes de desenvolvimento e fomento da pesca para o
Ministério da Agricultura e Abastecimento (Boszczowski & Borghetti 2006).
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Na politica urbana e ambiental, as vitérias constitucionais dos movimentos
urbanos e ambientalistas — institui¢ao do principio da funcdo social da proprie-
dade e da obrigatoriedade de elabora¢do de um Plano Diretor Municipal para
municipios com mais de 20 mil habitantes (Bassul 2002) e reconhecimento do
meio ambiente como patrimdnio puiblico e direito de todos (Vieira & Cader
2007) — possibilitaram-lhes lutar por legislagdes e politicas governamentais de
seu interesse, combatendo-se as demandas de interesse e agdes governamentais
em beneficio exclusivo do setor empresarial. Os primeiros sairam vitoriosos do
processo de elaborag@o e aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001 (Lei n°
10.257), enquanto os movimentos ambientalistas lograram éxito na criacdo do
MMA e na aprovagdo da Lei das Aguas em 1997, da Lei de Crimes Ambientais
(Lein®9.605/98) e da Lei n° 9.985 de 2000, que instituiu o Sistema Nacional de
Unidade de Conservacao da Natureza (SNUC).

Na politica de esporte, a comunidade de esporte educativo e a de esporte
participativo conseguiram, de forma inédita, a inclusao, pelo art. 217 da CF/88,
do dever do Estado de fomentar praticas desportivas formais e ndo formais,
como direito de todos, e o dever de destinar recursos publicos para a promogao
prioritaria do desporto educacional. Além disso, a pressdo dessas comunidades
possibilitou, pela Lei Maguito Viola (Lei n°® 9.981 de 14 jul. 2000), a inclusdo
de representantes desses dois segmentos na mais alta instdncia de participagdo
junto ao governo federal, a época, o Conselho de Desenvolvimento do Desporto
Brasileiro (Bueno 2008).

Por fim, no que concerne as politicas para mulheres e de promocdo da
igualdade racial, pouco se avangou ao longo da década de 1990. A iniciativa
mais expressiva foi o programa “Brasil Género e Raga”, criado nos anos 2000,
no ambito do Ministério do Trabalho e Emprego, para identificar e combater as
praticas discriminatérias nas relagdes de trabalho (Yannoulas & Soares 2009).
A pouca atencdo dada a essas tematicas, sobretudo pelo governo federal,
estimulou os diferentes movimentos e entidades com atuagio nessas dreas —
feministas, negros e indigenas — a atuarem de modo cooperativo, para pressio-
nar o governo por politicas mais sistematicas e abrangentes.

Desse modo, na virada do século, a dindmica politica na politica de aqui-
cultura e pesca, urbana, de meio ambiente, de esporte, das politicas para
mulheres e de promocdo da igualdade racial ja apresentava contornos bem
delineados. Como se observa no Quadro 1, a rede de atores na politica de
aquicultura e pesca era composta basicamente por pescadores, aquicultores e
empresdrios. O padrdo de intera¢do era cooperativo, aproximando-se do tipo
corporativista. Nas demais, a rede de atores era mais numerosa, diversificada e
suas relagdes eram mais competitivas, como observado nas redes pluralistas.
Contudo, se nas politicas urbana, de meio ambiente e de esportes a interagdo en-
tre os atores ndo-governamentais mostrava-se conflituosa, nas politicas para
mulheres e de promoc¢do da igualdade racial a relacao era mais colaborativa.

Da combinag@o do tipo de rede e do padrdo de interacdo dos atores com o
Estado resultam dinamicas politicas distintas, ora mais corporativistas, ora mais
pluralistas. Isso, por sua vez, afeta distintamente a capacidade de influéncia dos
atores sobre o processo de politicas. Por hipdtese, dindmicas corporativistas
favorecem a capacidade de influéncia dos atores, ao passo que dinamicas
pluralistas podem tanto potencializar como limitar tal capacidade. As dindmicas
conflituosas tendem a reduzir e melhor distribuir a capacidade de influéncia,
enquanto as interacdes competitivas, mas cooperativas, tendem a favorecé-la
por nao impactar o poder politico que os atores apresentam na drea de politica.

Disso se espera que, na politica de aquicultura e pesca, a capacidade de
influéncia de cada ator no resultado final da conferéncia se reflita na respectiva
politica. J4 na politica urbana, de meio ambiente e de esporte, a capacidade de
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Quadro 1 - Principais atores ndo-governamentais e padrdo de intera¢do na Politica de
Aquicultura e Pesca, Urbana, de Meio Ambiente, de Esporte, nas Politicas para Mulheres
e de Promocao da Igualdade Racial nos anos 2000

Politica

Principais atores
nao-governamentais

Padriao de interacio

Aquicultura e Pesca

Pescadores artesanais e aqui-
cultores familiares

Empresarios

Entidades civis

Cooperativo

Urbana

Movimentos urbanos

Empresarios

Operadores/concessionarios  Competitivo e adversarial

Meio Ambiente

Movimentos ambientalistas

Entidades civis

Empresarios

Competitivo e adversarial

Esporte

Comunidade do esporte

profissional

Comunidade do esporte

educativo

Comunidade do esporte

participativo

Competitivo e adversarial

Para Mulheres

Movimentos feministas

Entidades civis

Competitivo mas
colaborativo

Promocio da Igualdade
Racial

Movimentos quilombolas

Movimentos indigenas

Entidades civis

Competitivo, mas
colaborativo

Fonte: A autora.

Quadro 2 - Dindmica politica e seus efeitos esperados sobre a capacidade de influéncia
dos atores nao-governamentais na Politica de Aquicultura e Pesca, Urbana, de Meio
Ambiente, de Esporte, nas Politicas para Mulheres e de Promogao da Igualdade Racial

Politica

Dinidmica Politica

Capacidade de influéncia dos
atores

Aquicultura e Pesca

Urbana

Meio Ambiente

Esporte

Para Mulheres

Promocao da Igualdade
Racial

Corporativista

Pluralista

Pluralista

Pluralista

Pluralista cooperativa

Pluralista cooperativa

Muito préxima a capacidade al-
cangada na 1* CAP

Distinta e mais equilibrada que a
alcangada na 1* Concidades

Distinta e mais equilibrada que a
alcancada na 1 CMA

Distinta e mais equilibrada que a
alcangada na 1* CE

Maior para o movimento e as en-
tidades feministas

Maior para os movimentos negros

Fonte: A autora.
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influéncia na respectiva politica tende a ser mais equilibrada, dados os fortes
conflitos de interesse. Por fim, nas politicas para mulheres e de promogao da
igualdade racial, espera-se que a capacidade de influéncia de cada ator na
respectiva politica reflita a distribui¢@o de poder entre 0s mesmos na drea, como
mostra o Quadro 2.

Na préxima secio, examina-se se e em que medida os diferentes atores
representados na 1* CAP, 1* Concidades, 1* CMA, 1* CE, 1* CPM e 1* CPIR
influenciaram os programas governamentais da respectiva politica setorial a
partir das propostas finais nelas aprovadas. Também se compara tais resultados
com a capacidade de influéncia dos atores ndo-governamentais na respectiva
conferéncia, como mostrado por Petinelli (2017).

IV. Dinamica politica e capacidade de influéncia de atores nao-governamentais nas politicas setoriais: os
casos da 1* CAP, 1? Concidades, 1* CMA, 1* CE, 1* CPM e 1* CPIR

IV.1. Escopo e metodologia

Este trabalho avalia a relac@o entre a dinamica politica e atores beneficiados
pelas propostas aprovadas em conferéncia e incorporadas aos programas gover-
namentais da respectiva politica, por meio da andlise comparativa entre o
contetdo de tais propostas e o conteido dos programas de politicas elaborados
apods as conferéncias. Por “conteido” entende-se o objetivo, a finalidade e a
intencdo expressa na proposta, e nao a redacio ipsis litteres do texto.

Para empreender tal andlise, o trabalho examina as propostas aprovadas na
1* CAP, 1* Concidades, 1* CMA, 1* CE, 1* CPM e 1* CPIR. Avalia-se as
propostas aprovadas (1) de competéncia exclusiva e compartilhada do Minis-
tério ou Secretaria Especial organizador da conferéncia e (2) passiveis de
incorporacdo em programas da politica setorial.

A classifica¢do por competéncia se justifica uma vez que todas as dreas de
politicas passaram pelo processo de descentralizacdo administrativa nas déca-
das de 1980 e de 1990, o qual ampliou o leque de institui¢des corresponsaveis
pela gestdo das dreas. Entre 2003 e 2006, a politica nacional de aquicultura e
pesca competia a Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca (SEAP), a politica
urbana, ao Ministério das Cidades (Mcidades), a politica nacional de meio
ambiente ao Ministério do Meio Ambiente (MMA) e ao Ibama, a politica de
esporte ao Ministério do Esporte (ME) e as politicas para mulheres e de
promocao da igualdade racial competiam a Secretaria Especial de Politicas para
Mulheres (SPM) e a Secretaria Especial de Politicas de Promogao da Igualdade
Racial (Seppir), respectivamente.

A classificagdo das propostas por competéncia foi realizada em trés etapas.
Primeiro, identificou-se as atribuicdes de cada ministério e secretaria especial
no periodo. Em seguida, identificou-se, em cada proposta, a quem competiria
sua execugdo. Por fim, classificou-se as propostas em: (0) de competéncia
exclusiva da SEAP, Mcidades, MMA, ME, SPM e Seppir; (1) de competéncia
compartilhada dessas instituicdes com outros ministérios e entes federados; ou
(2) de competéncia de outras instituigdes e unidades federativas.

Identificadas as diretrizes de competéncia exclusiva e compartilhada da
SEAP, MCidades, MMA, ME, SPM e da Seppir, e excluidas as de competéncia
externa, aplicou-se o segundo critério: a forma de incorporacdo de cada pro-
posta. Essa classificag@o foi necessdria para identificar e excluir as propostas
cuja incorporagdo passava pela elaboracdo de lei de iniciativa do Executivo ou
do Legislativo, e ndo pela traducdo da mesma em objetivo, principio e/ou agdo
de programas do plano de agdo da instituicio competente. Neste sentido, as
propostas foram classificadas como: (0) de incorporagdo via atos normativos ou
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(1) de incorporagdo via programas de politicas. Todas as propostas cuja incor-
poracdo ocorria via atos normativos foram excluidas do banco de dados. Assim,
toda proposta visando a “proibir certas praticas, regulamentar, regularizar e/ou
criar e revisar leis, critérios, instrumentos e mecanismos de regula¢do” foi
excluida da andlise.

Do total de 2.536 propostas aprovadas nos seis processos conferencistas,
foram examinadas 1.694 de competéncia exclusiva e compartilhada do Minis-
tério ou Secretaria Especial, organizador da conferéncia, e passiveis de incor-
poracdo em programas da politica setorial (Tabela 1). Dessas, a 1* CPIR, 1*
CMA e a 1* Concidades aprovaram o maior nimero de propostas, enquanto a 1*
CAP, 1 CPM e 1° CE geraram a menor quantidade ao longo de todo o processo.

Buscou-se identificar o objetivo de cada proposta, comparando-o a ementa,
objetivos, metas, estratégias e diretrizes dos programas da respectiva politica.
Nas seis dreas, o ministério ou a secretaria especial elaborou um plano de agdo
logo apds as conferéncias, com os programas, agdes e metas (Brasil 2004a;
2004b; 2004d; 2004e; 2005a; 2009). Comparando-se o contetido da proposta
com o contetido dos programas da respectiva politica, cada proposta foi, entdo,
classificada em (0) incorporada, se incluida em alguma medida, ou (1) rejeitada,
se integralmente desconsiderada. O Quadro 3 traz exemplos dessa andlise. Nas
propostas incorporadas parcialmente, destaca-se, em negrito, a proposta apro-
vada em conferéncia da demanda ndo-incorporada aos programas da politica.

Tendo-se comparado o contetido de cada proposta com os programas da
respectiva politica, classificou-se as propostas incorporadas por ator(es) de
interesse. Nessa classificagdo, considerou-se somente o ator interessado pela
recomendacgdo aprovada, ndo sendo considerado nem analisado se ele parti-
cipou direta ou indiretamente de sua formulag¢do. As discussdes nas conferén-
cias acontecem geralmente em grupos de trabalho temdticos e em plendrias. Nos
primeiros, um documento-base com propostas sugeridas € apreciado e, na maior
parte dos casos, € facultado aos delegados sugerir novas propostas para aprecia-
¢do no proprio grupo. Nas plendrias, por sua vez, hd somente votacdo das
propostas aprovadas nos grupos segundo critérios definidos no regulamento
interno da conferéncia. Devido ao grande volume de propostas para apreciagao
e a curta duragdo do processo conferencista, os debates e votagdes sdo condu-
zidos de forma sistemdtica e célere, o que impossibilita a coleta de informacdes
acerca do autor da proposta e do segmento e categoria que ele representa. Em
decorréncia disso, essa informacgdo ndo € usualmente coletada e disponibilizada
pela equipe organizadora das conferéncias.

As categorias de atores consideradas buscaram refletir tanto os grupos
politicamente atuantes na respectiva politica setorial (Quadro 1), como a com-

Tabela 1 - Propostas aprovadas na 1* CAP, 1* Concidades, 1° CMA, 1* CE, 1*CPM e 1*
CPIR examinadas

Conferéncia Propostas aprovadas Propostas examinadas
1* CAP 175 175

1* Concidades 298 239

1 CMA 652 429

1*CE 103 87

1* CPM 253 133

1* CPIR 1.055 631

Total 2.536 1.694

Fonte: A autora, com base em Brasil (2003a; 2003b; 2003c; 2004c; 2004e; 2005b).



Atores e sua capacidade de influéncia nas politicas setoriais

13

Quadro 3 - Relacdo (incorporagdo parcial, integral ou rejei¢@o) entre o conteido das propostas aprovadas em conferéncia e o
contedido dos programas das respectivas politicas

Conferéncia Contetido da proposta Contetido do programa Relacao
1* CAP Promover a propaganda e o marketing do pesca- Promover a propaganda e o marketing Incorporacdo
do oriundo da aquicultura e da pesca, ressaltando do pescado oriundo da aquicultura e da Integral
os beneficios do consumo de pescado para a sai- pesca, ressaltando os beneficios do
de. consumo de pescado para a satde.
1* Concidades ~ Desburocratizar e descentralizar os programas - Rejeicao
federais.
1* CMA Estimular e apoiar a realizacdo dos planos de Programa 1107 Probacias: Elaboragdo Incorporagdo
bacia com a participacio efetiva dos conselhos dos planos de bacias hidrograficas de  Parcial
municipais de meio ambiente, respeitando a rios de dominios da Unido. Fomento a
soberania dos respectivos comités de bacias criagdo de comités e agéncias em ba-
hidrogréficas e definindo diretrizes para a ela- cias hidrogréficas de rios de dominio
boraciio de planos diretores municipais. da unido.
1*CE Elaborar e implementar acdes que permitam Garantir mecanismos de controle e Incorporacdo
maior controle publico dos programas do Minis- avaliagdo permanentes da Politica Integral
tério do Esporte, visando sua democratizagdo e~ Nacional de Esporte, com a partici-
participac@o da sociedade civil. pagdo dos Conselhos e dos Gestores
Estaduais e Municipais e através da
Conferéncia, visando o
acompanhamento continuo das a¢des
em todos os niveis de execugdo, para
direcionar e redirecionar seu processo
de planejamento
1* CPM Estimular o compartilhamento das tarefas Estimular a divisdo das tarefas do- Incorporagao
domésticas através de uma maior liberacdo do mésticas. parcial
tempo das trabalhadoras que nao incida na
remuneracio e de campanhas institucio-
nais, construindo e reforgando uma nova cultura
referente a divisdo sexual do trabalho.
1* CPIR Estruturar um sistema de indicadores de raca e - Rejeicio

género para a avaliagdo e monitoramento das
politicas publicas de geracdo de emprego e renda
e combate a discriminag@o racial e pobreza.

Fonte: A autora, com base em Brasil (2003a; 2003b; 2003c; 2004c; 2004¢; 2005b).

posi¢do da representacdo nos processos conferencistas examinados (Petinelli
2017). O Quadro 4 apresenta os atores considerados na politica de aquicultura e
pesca, urbana, de meio ambiente, de esporte, nas politicas para mulheres e de
promogao da igualdade racial. Particularmente em relagdo a 1* CPM e a 1°
CPIR, nio se diferenciou os movimentos (feministas e negros/indigenas) das
entidades civis pela dificuldade em classificar as propostas de interesse de um
e/ou de outro, dada a significativa similaridade de discursos e a interagao
colaborativa entre tais atores.

O Quadro 5 traz exemplos da classificagdo das propostas aprovadas e
incorporadas, por ator de interesse. A classificagdo foi feita a partir da seguinte
pergunta: “A quem interessa diretamente a aprovacao da proposta”? Consi-
derou-se somente o(s) ator(es) diretamente interessado(s) na proposta apro-
vada. Nesse sentido, identificou-se o objetivo de cada resposta e buscou-se
associd-lo ao discurso e as demandas de algum ator no momento de realizagao

da conferéncia.
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Quadro 4 - Atores considerados no ambito da Politica de Aquicultura e Pesca, Urbana,
de Meio Ambiente, de Esporte, nas Politicas para Mulheres e de Promocao da Igual-
dade Racial

Politica Atores considerados

Aquicultura e Pesca Pescadores artesanais e aquicultores
familiares

Empresdrios da pesca e da aquicultura
Entidades civis
Governo

Urbana Movimentos urbanos

Entidades civis, académicas e de
pesquisa

Trabalhadores
Empresarios
Operadores e concessiondrios
Governo

Meio Ambiente Movimentos ambientalistas
Entidades civis

Comunidades tradicionais e povos
indigenas

Empresarios
Governo

Esporte Comunidade do esporte profissional
Comunidade do esporte educativo
Comunidade do esporte participativo
Governo

Para Mulheres Movimentos feministas e entidades civis
Governo

Promocao da Igualdade Racial Movimentos negros e entidades civis
Movimentos indigenas e entidades civis

Governo

Fonte: A autora, com base no Quadro 1 e em Petinelli (2017).

Uma vez identificado o(s) ator(es) de interesse de cada proposta, aferiu-se
sua capacidade de influéncia, considerando-os individual e conjuntamente por
meio de cdlculo do percentual de propostas de interesse de cada ator em relagao
ao total de propostas incorporadas aos programas da respectiva politica setorial.

Por fim, comparou-se os resultados obtidos com a capacidade de influéncia
dos mesmos atores na 1* CAP, 1* Concidades, 1* CMA, 1* CE, 1* CPM ¢ 1?*
CPIR (Petinelli 2017). Os resultados sdo apresentados a seguir.

1V.2. Atores e capacidade de influéncia nas politicas setoriais: constatagdes a partir das propostas aprovadas na
1¢CAP, 1¢ Concidades, 1“ CMA, 1°CE, 1“ CPM e 1° CPIR

A Tabela 2 apresenta o total e a propor¢do de propostas aprovadas nas
conferéncias e incorporadas aos programas governamentais. Como se verifica,
mais da metade das propostas aprovadas na 1* CAP, 1* Concidades, 1* CE e 1*
CPM foram incorporadas a respectiva politica, com destaque para a 1* CAP,
com 100%, e para a 1* Concidades, com mais de 75%. Somente a I*CMAea 1*
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Quadro 5 - Exemplos de propostas aprovadas e incorporadas de interesse de atores por politica

Politica Ator(es) Proposta aprovada e incorporada

Aquicultura e Pesca  Todos Incentivo a criagido de Conselhos Municipais, Estaduais, Féruns
Microrregionais e Camaras Técnicas Locais de Aquicultura, Pes-
ca e Pesquisa, para que em conjunto com o Conselho Nacional da
Aquicultura e Pesca integrem as entidades representativas destes
setores na construcio democratica das politicas de
desenvolvimento em todas as esferas governamentais.

Urbana Movimentos urbanos A gestdo democrdtica deve reconhecer a autonomia dos movi-
mentos sociais, sem discriminagdo, e estar sempre comprometida
com o direito universal a educacdo, saide, moradia, trabalho, pre-
vidéncia social, transporte, meio ambiente sauddvel, cultura e
lazer.

Meio Ambiente Governo Viabilizar o Pacto Federativo, fortalecendo, sobretudo, a Comis-
sdo Tripartite como um dos grandes féruns para a construcio do
Pacto Ambiental do pais, por meio da instalacdo e da consolida-
¢do de comissdes tripartites nos estados e bipartite no Distrito Fe-
deral, envolvendo representantes dos 6rgdos ambientais da
Unido, dos estados e dos municipios.

Esporte Esporte profissional Detectar e desenvolver talentos esportivos em potencial e apri-
morar o desempenho de atletas e para-atletas de rendimento.

Para Mulheres Sociedade civil Estabelecer estratégias que promovam equilibrio de poder entre
mulheres e homens, em termos de recursos econdmicos, direitos
legais, participagdo politica e relagdes interpessoais

Promocao da Movimentos negros e governo  Implementar, no servico publico, o programa de combate ao

Igualdade Racial racismo institucional.

Fonte: A autora, com base em Brasil (2003a; 2003b; 2003c; 2004c; 2004e; 2005b).

Tabela 2 - Propostas aprovadas na 1* CAP, 1* Concidades, 1* CMA, 1° CE, 1*CPMe 1*
CPIR incorporadas a respectiva politica setorial

Conferéncia Propostas Propostas Incorporacao (%)
aprovadas incorporadas

1* CAP 175 175 100

1* Concidades 239 182 76,2

1* CMA 429 209 48,7

1*CE 87 51 58,6

1* CPM 133 80 60,1

1* CPIR 631 253 40

Total 1.694 943 55,7

Fonte: A autora, com base em Brasil (2003a; 2003b; 2003c; 2004a; 2004b; 2004c;
2004d; 2004e; 2004f; 2005a; 2005b; 2009).

CPIR, que mais aprovaram propostas, tiveram menos de 50% delas incluidas a
politica de meio ambiente e de promocao da igualdade racial.

No total incorporado, observa-se uma variagao expressiva quanto a capaci-
dade de influéncia de cada ator ndo-governamental. A Tabela 3 apresenta a
quantidade e o percentual de propostas da 1* CAP, 1* Concidades, 1* CMA, 1*
CE, 1* CPM e 1? CPIR de interesse direto dos diversos atores individualmente
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Tabela 3 - Propostas incorporadas pds-processo conferencista de interesse direto de
cada segmento considerado individualmente por politica setorial (%)

Politica Ator beneficiado Propostas
incluidas (%)

Aquicultura e Pescadores artesanais e aquicultores familiares 68 (3)
Pesca Empresarios 3(3)
Entidades civis 20 (20)
Governo 909
Total Relativo 100 (57)
Urbana Movimentos urbanos 90 (70)
Entidades académicas e de pesquisa 4(3)
Trabalhadores 3(03)
Empresarios 2(2)
Operadores e concessionarios 7(5)
Governo 23 (18)
Total Relativo 129 (71)
Meio Ambiente ~ Movimentos ambientalistas 42 (53)
Entidades civis 34)
Comunidades tradicionais e indigenas 8 (10)
Empresdrios 34)
Governo 24 (30)
Total Relativo 83 (39)
Esporte Comunidade do esporte profissional 2(22)
Comunidade do esporte educativo 1(11)
Comunidade esporte participativo 2(22)
Governo 4 (44)
Total Relativo 9 (18)
Para Mulheres Movimentos feministas e entidades civis 68 (92)
Governo 6(8)
Total Relativo 74 (93)
Promocao da Movimentos negros e entidades civis 66 (66)
Igualdade Racial Movimentos indigenas e entidades civis 26 (26)
Governo 8 (8)
Total Relativo 100 (40)
Total Parcial 494 (52)

Fonte: A autora, com base em Brasil (2003a; 2003b; 2003c; 2004a; 2004b; 2004c;
2004d; 2004e; 2004f; 2005a; 2005b; 2009).

incorporados aos programas governamentais. A Tabela 3 também traz o total e
o percentual de propostas incorporadas em beneficio de atores individuais em
relac@o ao total de propostas incorporadas de cada conferéncia.

No que se refere a influéncia de cada ator, constata-se que, ndo obstante a
significativa varia¢@o de capacidades, as organizacdes da sociedade civil foram
as mais beneficiadas pelas propostas incorporadas em cinco dos seis processos
conferencistas examinados. Somente na 1* CE a propor¢do de propostas de
atores governamentais superou a da comunidade do esporte educativo e do
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esporte participativo, sendo semelhante ao somatdrio das propostas aprovadas
de interesse dos atores ndo-governamentais.

Na 1* CAP, 68% das recomendagdes aprovadas beneficiavam a comunidade
de pescadores artesanais e aquicultores familiares e 20%, as entidades civis com
atuagdo no setor. Na 1* Concidades e na 1* CMA, em torno de 70% das
propostas eram de interesse direto dos diferentes atores da sociedade civil,
sendo mais de 50% delas de interesse direto dos movimentos sociais. Seme-
lhantemente, as recomendacdes aprovadas na 1* CPM e na 1* CPIR incor-
poradas aos programas da Secretaria Especial de Politicas para Mulheres e da
Secretaria Especial de Promogdo da Igualdade Racial, respectivamente, benefi-
ciavam em grande medida os movimentos sociais e entidades civis com atuagdo
na drea (mais de 90% do total de propostas de interesse exclusivo de um ator).

No que diz respeito ao total de propostas incorporadas de interesse de um
unico ator em relacdo ao total aprovado nos seis processos conferencistas
(Tabela 3), observa-se que, de 494 propostas aprovadas e incorporadas, 52%
beneficiavam apenas um ator. Em metade das conferéncias da 1* CAP, 1° Con-
cidades e 1* CPM, a proporgdo de propostas incorporadas de interesse de um
unico ator superou a de propostas aprovadas de interesse de dois ou mais atores
(Tabela 4). Nas demais, 1* CMA, 1* CE e 1* CPIR, a quantidade de propostas em
beneficio de atores individuais foi inferior a de dois ou mais atores.

Resultados semelhantes quanto a capacidade de influéncia dos diferentes
grupos nao-governamentais sobre as propostas incorporadas na respectiva
politica pés-conferéncia sao observados ao se analisar as propostas de interesse
direto de dois ou mais atores conjuntamente. Como mostrado pela Tabela 4,
acima, os atores mais influentes individualmente, em cada drea de politica,
também se beneficiaram, em maior medida, das propostas de interesse de dois
ou mais grupos. Tanto na 1* CAP e 1* CE, quanto na 1* CPM e 1* CPIR, o total
de propostas incorporadas interessavam, em boa medida, aos atores sociais. Ja
na 1* Concidades e 1* CMA, mais de 60% das recomendacdes incorporadas
beneficiavam os grupos da sociedade civil, e o restante, aos atores de mercado e
governamentais.

Ademais, € interessante observar que, na politica de aquicultura e pesca, do
total de propostas de interesse de dois ou mais atores, incorporadas a politica fi-
nal, 60% delas beneficiavam, conjuntamente, pescadores, aquicultores e empre-
sarios da pesca e aquicultura. Por outro lado, nas dreas de dinamica politica
pluralista, a distribuicao de propostas de interesse de dois ou mais atores foi
mais dispersa, sendo a incidéncia maior entre atores sociais. Na politica urbana,
os movimentos urbanos e entidades de pesquisa conquistaram 13% das pro-
postas compartilhadas e incorporadas a politica final. Na politica de meio
ambiente, os movimentos ambientalistas e entidades civis da drea se beneficia-
ram de 42% do total e, na politica de esporte, a comunidade de esporte
educativo e a de esporte participativo conquistaram 45% das propostas. Por fim,
havendo interag@o cooperativa entre os atores, como na politica de promog¢ado da
igualdade racial, quase a totalidade das propostas incorporadas de interesse de
dois ou mais atores respondia a demandas dos movimentos e entidades civis.

Agregando a capacidade de influéncia individual e compartilhada, por ator,
observa-se uma expressiva influéncia dos atores sociais em relacio ao total de
propostas aprovadas em conferéncia e incorporadas aos programas da respec-
tiva politica setorial. Nas politicas para mulheres e de promog¢ado da igualdade
racial, os movimentos feministas, de negros, indigenas e as entidades civis com
atuagdo nessas dreas beneficiaram-se de 86% e 96% do total de propostas
aprovadas e incorporadas apés a 1* CPM e a 1* CPIR, respectivamente. Na
politica urbana, por outro lado, em que pese a significativa influéncia dos
movimentos urbanos e entidades civis (58% do total de propostas incorporadas
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Tabela 4 - Propostas incorporadas apds o processo conferencista de interesse direto de dois ou mais segmentos, por politica
setorial

Politica Ator beneficiado Propostas incluidas (%)
Aquicultura e Pesca Pescadores/ aquicultores e empresarios 45 (60)
Pescadores/ aquicultores e entidades civis 34)
Pescadores/ aquicultores e governo 1(1)
Entidades civis e governo 3(4)
Pescadores/ aquicultores, empresdrios e entidades civis 16 (21)
Todos 709)
Total Relativo 75 (43)
Urbana Movimentos urbanos e entidades de pesquisa 7(13)
Movimentos urbanos e empresarios 6(11)
Movimentos urbanos e operador/ concessionario 6(11)
Movimentos urbanos e governo 10 (19)
Entidades de pesquisa e operador/ concessiondrio 24)
Entidades de pesquisa e governo 3(6)
Trabalhadores e empresarios 1(2)
Empresdrios e operador/ concessiondrio 24)
Empresarios e governo 1(2)
Operador/ concessiondrio e governo 2(4)
Movimentos, entidades, trabalhadores, empresdrios e operadores/ 8 (15)
concessiondrios
Todos 509)
Total Relativo 53 (29)
Meio Ambiente Movimentos ambientalistas e empresarios 9(8)
Movimentos ambientalistas e governo 18 (16)
Movimentos ambientalistas e comunidades 3(03)
Movimentos ambientalistas e entidades civis 49 (42)
Comunidades tradicionais e entidades civis 3(3)
Entidades civis e governo 2(2)
Movimentos, comunidades e entidades 14 (12)
Movimentos, comunidades, entidades e governo 4(3)
Movimentos, comunidades, entidades e empresarios 8(7)
Todos 6(5)
Total Relativo 126 (61)
Esporte Esporte educativo e participativo 19 (45)
Esporte educativo e governo 2(5)
Esporte educativo, participativo e profissional 8(19)
Todos 13 (31)
Total Relativo 42 (82)
Para Mulheres Movimentos feministas, entidades civis e governo 6 (100)
Total Relativo 6(8)
Promocdo da Igualdade Movimento negro e indigena e entidades civis 146 (95)
Racial Movimento negro e indigena, entidades civis e governo 7(5)
Total Relativo 153 (60)
Total Parcial 449 (48)

Fonte: A autora, com base em Brasil (2003a; 2003b; 2003¢; 2004a; 2004b; 2004c; 2004d; 2004¢; 2004f; 2005a; 2005b; 2009).
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Tabela 5 - Capacidade total de influéncia dos atores na politica setorial

Politica Ator Capacidade de influéncia (%)
Aquicultura e Pesca Pescadores artesanais e aquicultores familiares 50
Empresdrios da pesca e aquicultura 25
Entidades civis com atuag@o na area 18
Governo 7
Urbana Movimentos urbanos 48
Entidades académicas e de pesquisa 10
Trabalhadores 6
Empresdrios 9
Operadores e concessiondrios 12
Governo 15
Meio Ambiente Movimentos ambientalistas 42
Empresarios 7
Entidades civis 26
Comunidades tradicionais e indigenas 11
Governo 15
Esportes Comunidade do esporte profissional 18
Comunidade do esporte educativo 34
Comunidade esporte participativo 33
Governo 15
Para Mulheres Sociedade civil 86
Governo 14
Promocao da Igualdade Racial Movimentos negros e entidades civis 53
Movimentos indigenas e entidades civis 43
Governo 4

Fonte: A autora, com base nas Tabela 3 e 4.

eram de seu interesse), os atores de mercado — empresarios e trabalhadores,
operadores e concessiondrios — e os atores governamentais beneficiaram-se de
42%. Nas demais areas, a influéncia dos atores sociais ficou em torno de 70%
(Tabela 5).

Esses resultados parecem estar relacionados, em alguma medida, a dindmica
politica nessas dreas. Como visto na se¢ao anterior, cada politica apresenta uma
dindmica politica particular: enquanto a politica de aquicultura e pesca assume
uma dindmica mais corporativista, as demais apresentam redes pluralistas ou
mais competitivas (como a politica urbana, de meio ambiente e a de esporte) ou
mais cooperativas (como as politicas para mulheres e de promog¢do da igualdade
racial) (Quadro 2). Em contextos mais corporativos, com menos atores € um
padrdo de interagdo mais cooperativo, haveria fortes incentivos a colaboragado e
a aceitagdo de resultados gerados por meio de espagos de discussao e tomada de
decisdo conjunta, como as conferéncias. Nas dreas com dinamica pluralista, por
sua vez, os conflitos de interesse ora mais, ora menos acentuados tenderiam a
produzir resultados mais equilibrados e mais condizentes com a posicdo de
poder ocupada por cada ator na respectiva politica.

Disso se esperaria: 1) na politica de aquicultura e pesca, uma capacidade de
influéncia por ator semelhante no resultado final da conferéncia e na politica
subsequente; (2) na politica urbana, de meio ambiente e de esporte, uma
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capacidade de influéncia mais equilibrada e distinta por ator na conferéncia e na
politica; (3) nas politicas para mulheres e de promogao da igualdade racial, uma
capacidade de influéncia maior, tanto nas conferéncias como na politica, dos
atores politicamente mais proeminentes na drea, no caso, 0s movimentos sociais
e entidades civis.

A Tabela 6 mostra a capacidade de influéncia total dos atores na conferéncia
(Petinelli 2017) e na politica setorial. Como se constata, foram muito préximas
a proporcdo total de propostas aprovadas nas conferéncias e a propor¢io de
propostas incorporadas aos programas governamentais de interesse de cada
ator. De modo geral, os seis processos conferencistas serviram, notoriamente,
como espagos de empoderamento da participacdo e de influéncia de atores
sociais na respectiva politica setorial. Pescadores artesanais e aquicultores
familiares, movimentos urbanos, movimentos ambientalistas e entidades civis
da drea, comunidade do esporte educativo e do esporte participativo, € 0s
movimentos sociais e entidades civis com atuacdo nas politicas para mulheres e
de promocdo da igualdade racial ndo s6 influenciaram, em maior medida, o
resultado final da conferéncia, como tiveram as propostas de seu interesse
incorporadas em maior medida a politica subsequente.

Tabela 6 - Capacidade total de influéncia dos atores na conferéncia e na politica setorial (%)

Conferéncia/ Politica Ator Capacidade de influéncia
Conferéncia Politica setorial
1* CAP/ Aquicultura e Pesca Pescadores artesanais e aquicultores familiares 50 50
Empresarios da pesca e aquicultura 26 25
Entidades civis com atuagdo na drea 17 18
Governo 7 7
1* Concidades/ Urbana Movimentos urbanos 49 48
Entidades académicas e de pesquisa 12 10
Trabalhadores 5
Empresarios 8 9
Operadores e concessiondrios 12 12
Governo 14 15
1* CMA/ Meio Ambiente Movimentos ambientalistas 41 42
Empresarios 9 7
Entidades civis 26 26
Comunidades tradicionais e indigenas 14 11
Governo 10 15
1* CE/ Esportes Comunidade do esporte profissional 18 18
Comunidade do esporte educativo 38 34
Comunidade do esporte participativo 32 33
Governo 12 15
1* CPM/Para Mulheres Sociedade civil 88 86
Governo 12 14
1* CPIR/Promogao da Movimentos negros e entidades civis 58 53
Igualdade Racial Movimentos indigenas e entidades civis 38 43
Governo 4 4

Fonte: A autora, com base em Petinelli (2017) e a Tabela 5.
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Na politica de aquicultura e pesca, os empresarios perderam 1 ponto percen-
tual em capacidade de influéncia para as entidades civis, enquanto que, nas
politicas para mulheres e de promogao da igualdade racial, o governo e os movi-
mentos indigenas, respectivamente, ganharam 2 e 5 pontos percentuais em
capacidade de influéncia na politica em relacdo aos movimentos feministas e
negros.

Na politica urbana, de meio ambiente e de esporte, por sua vez, a disputa en-
tre os atores provocou maior variagdo. Na primeira, oS movimentos urbanos e
entidades académicas perderam capacidade de influéncia para trabalhadores,
empresdrios e para o governo. Ja na politica ambiental, os movimentos ambien-
talistas e o governo influenciaram mais o processo de politicas comparati-
vamente ao resultado final da 1* CMA. Por tltimo, quanto a politica de esporte,
a comunidade de esporte participativo e o governo ampliaram sua capacidade
de influéncia na politica, enquanto a comunidade de esporte educativo a perdeu
(Tabela 6).

Tais constatagdes corroboram, em boa medida, as assumpgdes deste traba-
lho. Por hipétese, na politica de aquicultura e pesca, a capacidade de influéncia
de cada ator no resultado final da conferéncia se refletiria na respectiva politica,
enquanto nas politicas setoriais com redes pluralistas conflituosas, como a
politica urbana, de meio ambiente e de esporte, e cooperativas, como as poli-
ticas para mulheres e de promocgdo da igualdade racial, a capacidade de influén-
cia na respectiva politica tenderia a ser mais equilibrada e préxima do poder de
influéncia de cada ator na area, respectivamente.

Como suposto, a capacidade de influéncia de pescadores artesanais, aqui-
cultores familiares, empresdrios da pesca e aquicultura e entidades civis da drea
na 1? CAP foi, quando ndo idéntica, muito préxima da influéncia desses atores
na politica de aquicultura e pesca. As relagdes de cooperacio entre os atores
governamentais € ndo-governamentais e entre os atores nao-governamentais
nessa drea parecem ter legitimado os resultados acordados em conferéncia,
favorecendo, assim, a reproducio da capacidade de influéncia de cada ator na
conferéncia na politica setorial.

Por sua vez, nas politicas para mulheres e de promog¢do da igualdade racial,
embora o governo e os movimentos indigenas tenham ampliado sua capacidade
de influéncia na politica em relagdo a alcancada na conferéncia, ndo houve
alteracdo substantiva no poder de influéncia de cada ator na politica. Como se
esperava, as relagdes de cooperacdo entre os atores ndo-governamentais e entre
estes e os atores governamentais levou a reproducdo da posi¢ao de influéncia de
cada ator na drea, ndo obstante a dispersdo de poder. Movimentos e entidades
feministas e movimentos negros e entidades de promocao da igualdade racial
beneficiaram-se, em maior medida, das propostas incorporadas as politicas para
mulheres e de promoc¢do da igualdade racial apés a 1* CPM e a 1* CPIR.

Janapolitica urbana, de meio ambiente e de esporte, a dispersdo de poder e a
disputa por influéncia no processo de politicas teriam possibilitado que certos
atores ganhassem em influéncia, enquanto outros perdessem, em alguma medi-
da, tal capacidade. Na politica urbana, trabalhadores, empresérios e o governo
tiveram maior poder de influéncia, enquanto, na politica ambiental, os movi-
mentos ambientalistas € o governo foram mais exitosos. J4 na politica de
esporte, a comunidade de esporte participativo e o governo ampliaram sua
capacidade de influéncia na politica. Da dindmica competitiva entre esses
atores, teria resultado, portanto, a maior variacao entre a capacidade de influén-
cia dos mesmos alcancada em conferéncia e na politica setorial.

Entretanto, diferentemente do esperado, a disputa entre os atores ndo-gover-
namentais no processo das trés politicas ndo redistribuiu e tornou mais equili-
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brada a capacidade de influéncia dos mesmos na politica urbana, de meio
ambiente e de esporte. Pelo contrério, a dindmica politica nada ou muito pouco
afetou a capacidade de influéncia de cada ator na politica a partir das propostas
de seu interesse aprovadas na 1* Concidades, 1* CMA e 1* CE. Os atores mais e
menos influentes nas conferéncias também o foram na politica setorial.

Andlises como a de D’ Aratijo (2009) e de Abers, Serafim e Tatagiba (2014)
contribuem para a compreensao desse resultado. A ocupagao de cargos publicos
de alto escaldo por atores societais e a diversificagdo no repertério de interagdo
desses atores com o Estado explicariam a reprodugdo, na politica setorial, da
capacidade de influéncia dos distintos atores societais na conferéncia. Os
segmentos com atores societais em importantes cargos politicos teriam suas
propostas defendidas tanto nos espacos participativos, como as conferéncias,
como nos momentos de tomada de decisdo dentro das institui¢des. J4 os atores
societais sem ou com menor representacdo, se utilizariam de outras préticas e
canais, que ndo as conferéncias, para influenciar, em maior medida, a politica
formulada. Como decorréncia, a capacidade de influéncia dos diferentes atores
na conferéncia teria se replicado no processo de produg¢ao das politicas nos anos
seguintes.

O processo de politicas publicas passou, nos tltimos anos, por um intenso
movimento de democratizagdo que ampliou expressivamente a quantidade de
atores societais em cargos governamentais e de espacos de participagdo de
atores nio-governamentais no ambito do mesmo. Novas ideias, interesses e
demandas passaram a ecoar e a disputar, ora pelo discurso ora pela negociagdo e
barganha politica, as diferentes politicas publicas. Nesse processo, alguns
grupos tém sido mais favorecidos.

A capacidade de influéncia de cada ator no processo de politicas € afetada
pela dinadmica politica da drea em que atua. Cada politica setorial apresenta um
tipo de rede de atores com repertérios de acdo politica distintos, o que d4 origem
a dinamicas politicas proprias. Nas politicas setoriais que abrigam poucos
grupos de interesse, atuantes de modo cooperativo (padrdo clientelista/cor-
porativista), o poder € mais concentrado e os custos de coordenagdo sdo
menores, o que tende a favorecer a capacidade de influéncia de cada ator na
respectiva politica. Ja nas politicas setoriais cujo conjunto de atores € amplo e
diversificado (padrao das redes temdticas e pluralistas), a capacidade de in-
fluéncia de cada ator tende a ser menor, dada a maior dispersdo do poder.
Nessas areas, os custos de coordenagdo dos variados interesses em disputa
tendem a ser mais elevados, o que tende a reduzir ainda mais a capacidade de
influéncia de cada ator.

Diante desses efeitos do tipo de rede na capacidade dos atores ndo-governa-
mentais de influenciar o processo de politicas, este trabalho investigou se e
como a dindmica politica impacta a capacidade de influéncia de atores ndo-go-
vernamentais nas politicas publicas a partir de instituigdes participativas. Nesse
sentido, avaliou as propostas aprovadas na 1* Conferéncia de Aquicultura e
Pesca, de Cidades, de Meio Ambiente, na 1* Conferéncia de Esporte, de
Politicas para Mulheres e de Politicas de Promocgao da Igualdade Racial, que
foram incorporadas aos programas da respectiva politica nos anos seguintes. O
trabalho comparou o contetido das propostas aprovadas de interesse de cada
ator representado na conferéncia com o contetido dos programas da politica
setorial e, a partir disso, mensurou a capacidade de influéncia de cada ator na
politica, por meio das propostas de seu interesse aprovadas em conferéncia.
Nessa andlise, foi desconsiderado, porém, o ator formulador ou modificador da
proposta, pela auséncia de dados a esse respeito.
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Por hipétese, a capacidade de influéncia de cada ator seria favorecida por
um padrdo de intera¢@o entre atores mais cooperativo, como observado para a
politica de aquicultura e pesca, as politicas para mulheres e de promogdo da
igualdade racial, enquanto um contexto de competi¢@o entre os atores reduziria
a capacidade dos mesmos de influenciar determinada politica, como esperado
para a politica urbana, de meio ambiente e de esporte. Havendo cooperacdo, a
capacidade de influéncia dos atores na conferéncia e na drea se reproduziria na
politica, enquanto uma intera¢do mais competitiva geraria uma capacidade de
influéncia por ator distinta da alcangada na conferéncia e mais equilibrada na
politica setorial.

No que se refere a capacidade de influéncia na politica setorial, a andlise
mostrou a expressiva influéncia dos atores sociais presentes em cada drea no to-
tal de propostas das conferéncias incorporadas as politicas. Tanto em relacio as
propostas de interesse exclusivo, como as de interesse compartilhado com
outro(s) ator(es), observou-se influéncia mais expressiva de pescadores arte-
sanais e aquicultores familiares, movimentos urbanos, movimentos ambien-
talistas e entidades civis da drea, da comunidade do esporte educativo e do
esporte participativo, e de movimentos sociais e entidades civis com atuagdo
nas politicas para mulheres e de promocao da igualdade racial.

Ao comparar tais resultados alcangados por ator com sua capacidade de
influéncia na conferéncia, constatou-se que a dindmica politica contribuiu para
a menor ou maior variacio na capacidade dos atores de influenciar a politica a
partir das propostas de seu interesse nela aprovadas. Como suposto, na politica
de aquicultura e pesca, a capacidade de influéncia de pescadores, aquicultores
familiares, empresarios e entidades civis na 1* CAP foi, quando ndo idéntica,
muito préxima a influéncia nos programas da politica. Semelhantemente, nas
politicas para mulheres e de promocéio da igualdade racial, a dindmica politica
pluralista-cooperativa possibilitou que os atores sociais mais influentes nas
duas dreas — movimento feminista, movimentos negros e entidades civis com
essas bandeiras — lograssem mais éxito tanto na conferéncia, como na politica.

Por outro lado, como também esperado, na politica urbana, de meio ambien-
te e de esporte, a disputa entre 0s atores provocou variacao mais expressiva en-
tre a capacidade de influéncia dos mesmos na conferéncia e na politica. A
dispersdo de poder, somada a competi¢ao mais acirrada pelas politicas, levou a
perdas de influéncia por alguns atores e ganhos por outros.

No entanto, diferentemente do suposto, esse trade-off ndo gerou uma distri-
bui¢do mais equilibrada da capacidade de influéncia de cada ator na politica.
Pelo contririo, o poder relativo de influéncia de cada grupo na conferéncia se
reproduziu no processo de politicas: os atores mais influentes na 1* Concidades,
1* CMA e 1* CE também influenciaram mais a politica urbana, de meio
ambiente e de esporte a partir das propostas aprovadas nos processos confe-
rencistas.

Esse resultado pode ser compreendido, em boa medida, ao se considerar o
contexto politico-institucional no primeiro mandato de Lula (2003-2006),
caracterizado pela ocupacdo de cargos governamentais de alto escaldo por
atores societais e pela proliferagdo de experiéncias participativas na producio
de politicas piblicas. Como aponta D’ Aradjo (2009) e Abers, Serafim e Tata-
giba (2014), os ativistas nesses cargos defenderam suas bandeiras e seus aliados
politicos e buscaram construir e fortalecer os espagos participativos para pro-
mover e legitimar suas propostas para a politica. Dessa atuacdo parece ter
resultado a reproducdo, na politica setorial, da capacidade de influéncia dos
distintos atores societais na conferéncia.
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Diante dessas constatacdes, € possivel sugerir, pelo menos para o desenho
de pesquisa aqui proposto, que a capacidade de influéncia das conferéncias na
respectiva politica setorial varia ndo s6 por politica, como também por ator nela
representado. Tal variag@o estd diretamente associada ao desenho institucional
da conferéncia, como mostrado por Petinelli (2017), e a dindmica politica da
area, analisada neste trabalho. O desenho institucional da conferéncia afeta as
propostas aprovadas de interesse de cada ator ao longo do processo, enquanto a
dindmica politica impacta, em maior ou menor medida, a reprodugdo de tais
resultados em termos de propostas incorporadas a respectiva politica setorial.

Embora sejam espagos potencialmente plurais e inclusivos, as conferéncias
podem gerar resultados pouco representativos dessa diversidade em decorrén-
cia do desenho que assumem e da dindmica politica na drea em que sdo
realizadas. Desenhos que privilegiam a representa¢do de um ou outro ator, num
contexto de interagdo cooperativa, tendem a favorecer a capacidade desigual de
influéncia nas conferéncias e na respectiva politica. Da mesma forma, desenhos
que distribuem a representag@o dos diferentes atores de modo mais equilibrado
nao necessariamente gerardo capacidade de influéncia mais balanceada entre os
atores na politica, haja vista os efeitos da dinamica politica nesse processo.

Ressalte-se, porém, que as constatagdes e reflexdes aqui apresentadas se
aplicam unicamente a andlise proposta, cujo desenho foi construido a partir de
um conjunto de critérios metodolégicos rigidos aplicados a seis casos especi-
ficos. Investigacdes que busquem comprovar a capacidade de influéncia dos
atores societais nas politicas ptblicas deverao utilizar uma anélise longitudinal
dos resultados das conferéncias, podendo chegar a conclusdes distintas.

Viviane Petinelli e Silva (vpetinelli@hotmail.com) € Pds-Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG) e consultora politica. Vinculo institucional: Departamento de Ciéncia Politica, Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, MG, Brasil.
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Actors and their Influence on Policies by their Proposals from National Conferences

ABSTRACT Introduction: The paper assesses if and to what extent the different actors represented at policy conferences influence the
outcome of decision-making, expressed in the approved proposals incorporated into the policy. It is assumed that the dynamic of in-
teraction between governmental and non-governmental actors, as well as among non-governmental actors, impacts the power of in-
fluence of each actor in the respective policy. The hypothesis is that a more cooperative dynamic favors the reproduction of the actors’
influence in the conference, while a more competitive interaction tends to affect that influence and balance it among the actors. Meth-
ods: We examine the influence of the actors from the proposals of their interest approved in six policy conferences: the 1st Conference
on Aquaculture and Fisheries, on Cities, on Environment, the 1st Policy Conference on Sport, on Policies for Women and on Policies
for the Promotion of Racial Equality. The paper compares the content of the approved proposals with the content of the policy pro-
grams formulated along the following years. By content, we mean the purpose, the intention of the proposal, and not the wording of
the text in itself. By keywords identified in each proposal, they were classified (1) in incorporated or rejected and (2) according to the
stakeholder. For doing so, the final document from each conference, as well as the government plans describing the programs of each
policy, were analyzed. Results: From this analysis, the capacity of influence of each actor in the policy was assessed. The results show
that the influence of each actor in a policy varies and is affected by the political dynamics of the area, as expected. Discussion: Al-
though they are potentially inclusive spaces, conferences can generate results that are not representative of the actors represented in

them, due to the way in which are combined their design and the political dynamics of the area.
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