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Resumo: Este artigo analisa a Politica e o Sistema Nacional de Participagdo Social (PNPS), langados
via Decreto n.© 8.243/2014, com o objetivo de mapear suas inovagdes, limites e potencialidades
para responder aos desafios da efetividade da participagdo social no pais. As propostas serdo
contrastadas a partir de quatro dimensdes da efetividade, as quais, argumento, tém pautado o
debate académico sobre as experiéncias de interagdo Estado e sociedade: participacdo e delibe-
racdo, representacdo, implementacdo e articulacdo. Ndo obstante os grandes limites da politica,
conclui-se que a PNPS incide sobre as quatro dimens&es apresentadas, sendo que os dilemas da
implementacdo e da articulagdo das instituicGes participativas com as distintas arenas do Estado
sdo superficialmente tratados. A dificuldade de lidar com estes pontos e os conflitos em torno de
sua aprovacdo revelam que a participacdo social no Brasil continuara dependente da compreen-
sdo diferenciada que cada arranjo governamental manifesta acerca das interacGes entre Estado
e sociedade.
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Introducao

processo de experimentacdao democratica no Brasil, gue emerge pds-Cons-

tituicdo de 1988, foi responsavel por introduzir inova¢cdes no campo da

participacdo da sociedade civil na formulacdo e fiscalizacdo de politicas pu-
blicas em diversas areas, como saude, assisténcia social, criancas e adolescente e
educacdo, para citar alguns conselhos, incluindo ainda uma diversidade de interfa-
ces socioestatais, entre as quais o orcamento participativo € uma das mais difun-
didas. Tais experiéncias tém colocado o pais no circuito de estudos internacionais,
além de figurarem como foco de interesse de diversos pesquisadores brasileiros,
num processo continuo de consolidacdo dessa area de estudos (Almeida, Cayres
& Tatagiba, 2015). Atualmente, é possivel perceber que a exaltacdo presente nos
estudos iniciais no que tange a sua inovagao e aos potenciais democratizantes da re-
lacdo Estado e sociedade vem dando lugar a andlises criticas e, muitas vezes, céticas
sobre o funcionamento das instituicdes participativas. A participacdo social passa
pela crise de meia idade, pois ja ndo é novidade e tampouco “um modo de governar
e gerir politicas publicas amadurecido, incorporado de forma sistematica no interior
de cada governo e entre suas diversas instancias” (Pires, 2014: 182). Com a atual
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crise politica instaurada no pais, apds o impeachment da presidente Dilma Rousseff,
em agosto de 2016, o ceticismo é ainda maior, tendo em vista as duvidas a respeito
da sobrevivéncia ou resisténcia das instituicdes participativas em um cenario politi-
co nacional que parece apontar para a retracao das oportunidades de participacdo
institucional.

Ndo obstante o relativo consenso na literatura sobre a necessidade de repensar
os dilemas da participacdo e apontar possiveis revisdes de rota, sdo raros os es-
tudos que se propdem a oferecer um panorama geral sobre o estado da arte da
literatura sobre participacdo, aliado aos diagndsticos empiricos sobre seus limites
(Pires, 2011; 2014; Almeida, Cayres & Tatagiba, 2015). O presente artigo enfrenta
este desafio, tendo como norte a analise qualitativa e de conteldo do Decreto
n.2 8.243/2014, que institui a Politica e o Sistema Nacional de Participagdo Social
(PNPS). A PNPS é um objeto primoroso de analise, na medida em que se apresen-
tou como resposta do governo federal aos dilemas da participagao, os quais foram
amplamente discutidos pela literatura e pelos atores sociais, especialmente com
a entrada do Partido dos Trabalhadores, em 2003, na Presidéncia da Republica
(Teixeira, 2005). Diante do historico de lutas politicas do partido e sua intrinseca
relacdo com os projetos participativos da década de 1980, as expectativas giraram
em torno de medidas governamentais voltadas para o aperfeicoamento e até mes-
mo estreitamento das relacSes Estado e sociedade (Teixeira, 2013; Abers, Serafim
& Tatagiba, 2014).

Vale ressaltar que os efeitos da PNPS foram sustados pelo Projeto de Decreto Le-
gislativo 147/2014, do PDS, o qual aguarda votacdo no Senado. Contudo, considero
gue o ocaso da politica ndo anula os seus potenciais de analise, pelo contrario, reve-
la as dificuldades em torno de um projeto de renovacdo da participagcdo no ambito
federal que envolva diferentes esferas do Estado e dreas de politicas publicas. Além
disso, debrucgar-se sobre os limites da efetividade da participacdo social no gover-
no federal pode ajudar a compreender os desafios a participa¢do institucionalizada
neste contexto atual, que parece apontar para um cenario de “baixa oferta” da par-
ticipacdo (Tatagiba, 2010b).

O objetivo deste artigo é duplo. Primeiro, organizar o debate em torno da ideia
de efetividade democratica da participacdo na literatura nacional, sem perder de
vista as aproximacBes com o debate internacional e a “evolucdo” interpretativa
do fendmeno da interagdo sociedade civil e Estado. O texto propde, na primei-
ra secdo, que o debate sobre efetividade democratica possa ser organizado em
guatro dimensdes: efetividade das dinamicas internas participativa e deliberativa;
efetividade da representacdo; efetividade deciséria e de implementacdo das po-
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liticas; e, por fim, efetividade da articulagdo sistémica dos atores e mecanismos
com o Estado e a sociedade. Em segundo lugar, o trabalho avalia o que a PNPS
traz de inovagdes para a politica de participagdo e como ela responde aos desa-
fios da efetividade anteriormente identificados. Por fim, algumas consideracdes
serdo tecidas a respeito da relacdo entre a PNPS e a efetividade da participagao.
Os principais legados da Politica sdo o estabelecimento de um estatuto juridico a
mecanismos antes previstos informalmente, o tratamento de questdes centrais do
ponto de vista da representatividade, a tentativa de articular os espacos, principal-
mente conselhos e conferéncias, e a busca pela oxigenagdo da participacdo, por
meio de ambientes virtuais, de maneira a atrair o publico, geralmente distante das
experiéncias institucionalizadas. O avanco destes pontos estd, no entanto, seria-
mente comprometido, ndo apenas porque a politica estd aguardando deliberacdo
pelo Poder Legislativo, ou porque hd uma oposicao radical ao partido que a prop6s
e foi subsequentemente deposto do governo. Mas do ponto de vista da analise
substantiva das propostas da PNPS, é possivel perceber que ela deixa em aberto a
questdo da implementacao das politicas deliberadas pelas instancias participativas
e da articulagdo necessaria com diferentes arenas do Estado, especialmente aque-
las com maior poder orcamentario e estratégico. Com isso, a participacao perma-
nece dependente das aliancas politicas e da compreensdo diferenciada acerca das
relacdes entre Estado e sociedade que se processam no interior de cada arranjo
governamental.

As mutacdes no debate sobre
efetividade da participacdo no Brasil

O diagndstico preciso da crise de meia idade das instituicdes participativas — realiza-
do por Pires (2014) — vai ao cerne do problema da efetividade, tdo caro a literatura
com foco nas experiéncias de participacdo tanto no Brasil como em ambito inter-
nacional (Pires, 2011; Papadopoulos & Warin, 2007). Embora central, ainda carece-
mos de analises que sejam capazes de estabelecer parametros de avaliagdo ou uma
definicdo clara do que seja efetividade, haja vista a complexa tarefa de transportar
0 conceito para o campo da participagdo social. Ao considerar a definicdo mais ge-
ral, elaborada no campo de politicas publicas, o critério de efetividade refere-se a
relacdo entre a implementacdo de um programa e os impactos e resultados gerados
por ele (Arretche, 1998). Dois problemas emergem desta definicdo para tratar da
participacdo. Primeiro, as analises empiricas vém mostrando a dificuldade de atrelar
participacdo social a resultados especificos, diante da impossibilidade de controlar
diferentes relacBes causais e os efeitos intermediarios (Gurza Lavalle, 2011b). Se-
gundo, os resultados esperados sdo multiplos, a depender, em grande medida, do
enfoque tedrico mobilizado e/ou das inovac¢des surgidas no plano empirico. Os efei-
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tos podem ser no nivel do individuo (autodeterminacdo, melhoria nas habilidades
politicas, transformacado das preferéncias ou inclusdo); da comunidade (cultura civi-
ca, aceitacdo dos resultados, geracdo de senso de comunidade); da qualificacdo do
préprio processo interno de participagdo e deliberacdo — input legitimacy —; ou do
impacto na formulacdo e implementacdo das politicas publicas — output legitimacy
(Castiglione & Warren, 2006; Melville, Willingham & Dedrick, 2005; Pateman, 1992;
Dagnino, 2002; Pires & Vaz, 2010).

Neste trabalho, adota-se o sentido amplo de efetividade que estd relacionado seja
a qualidade dos processos internos e seus efeitos nos individuos?, seja aos distintos
resultados esperados da participacdo. Para isso, serdo abordados estudos nacionais
gue lidaram com a dimensdo da efetividade, sem perder de vista a comparagdo com
as pesquisas internacionais, acompanhando também renova¢des no campo tedrico
para lidar com os fendmenos. Meu argumento € que a agenda mais voltada para
a analise das experiéncias de participacdo no Brasil pode ser dividida em quatro
dimensses gerais da efetividade: participacdo e deliberacdo, implementacéo, repre-
sentacdo e articulagdo. Estas ndo sdo categorias estanques, mas com mutua inter-
penetracdo, como se verd, especialmente, no debate sobre articulagdo sistémica
entre atores e espacos de participacdo/representacdo. Elas dizem respeito a busca
por efetividade do ponto de vista das dinamicas internas dos processos, dos resul-
tados das politicas e da complexa relacdo entre dindmicas internas, sistema politico
e sociedade.

Efetividade participativa
e deliberativa dos espagos

A dimensdo da participacdo e da deliberagdo responde pelos estudos com énfa-
se na efetividade interna das experiéncias participativas. Em principio, orientadas
pela lente da democracia participativa (Pateman, 1992; Fung & Wright, 2003), o
discurso da participacdo “busca articular a democratizagdo do processo com a efi-
cdcia dos resultados — onde a primeira aparece como condicdo de realizacdo da
segunda” (Tatagiba, 2002: 47, grifos no original). Alguns efeitos esperados da par-
ticipacdo relacionavam-se a democratizagcdo dos processos de formulacdo de poli-
ticas publicas, a inclusdo de grupos marginalizados e a redistribuicdo dos recursos
em direcdo a estes mesmos grupos e ao aperfeicoamento da accountability (Dag-
nino, 2002; Dias, 2002; Avritzer & Navarro, 2003; Wampler & Avritzer, 2004; Fung
& Wright, 2003; Avritzer, 2010). Além do repertdrio classico de controle vertical,
especialmente por meio do voto, a sociedade é vista como ator de controle dos
representantes, através da partilha de poder nos espacos decisorios, da fiscaliza-
¢do e incentivo a prestacdo de contas e da pressdo sobre as agéncias de controle
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correspondentes para que ativem os mecanismos de investigacdo e sangao (Peru-
zzotti & Smulovitz, 2002).

O desenvolvimento do vocabuldrio deliberativo, ainda nos anos 1990, que se apre-
senta como alternativa a analise da representacdo centrada no momento eleitoral,
visando ampliar os processos de justificacdo e diversificar os métodos de toma-
da decisdo, também contribuiu para esta agenda de pesquisa preocupada com a
qualidade dos encontros entre Estado e sociedade. A efetividade da deliberagdo é
medida pela troca de argumentos e razdes, transformacdo de preferéncias e igual-
dade de oportunidade de influenciar na decisdo (Benhabib, 1996). A partir dos
anos 2000, estas premissas da teoria deliberativa comegam a ser operacionaliza-
das empiricamente por um crescente nimero de trabalhos que buscam construir
escalas, métodos e critérios para a andlise da deliberatividade de experiéncias so-
ciais e politicas concretas, como parlamentos, conversas informais, minipublicos e
meios de comunicacdo (Bachtiger & Hangartner, 2010; Steenbergen et alii, 2003;
Button & Ryfe, 2005; Steiner, 2005; Maia, 2008; Mendonca, 2013). No Brasil, as
pesquisas acompanharam a producdo internacional no que tange a operacionaliza-
¢do dos principios deliberativos em varidveis e indicadores mensuraveis empirica-
mente (Coelho & Nobre, 2004; Avritzer, 2010; Cunha et alii, 2011). Mas, diante de
experiéncias continuas e institucionalizadas de interagdo entre Estado e sociedade,
esta agenda no pais se intensificou, perdendo centralidade tanto os estudos sobre
engajamentos informais dos atores sociais e seus distintos repertdrios de interacdo
com o Estado, quanto o referencial tedrico das teorias dos movimentos sociais que,
neste momento, priorizava os repertorios de confronto com o Estado (Abers & von
Bllow, 2011). Além disso, vale destacar que movimentos sociais e sociedade civil
nas instituicdes participativas tém a prerrogativa de produzir decisGes vinculantes
e ndo apenas opinides ou conselhos, como na maioria dos minipublicos, foco da
literatura internacional. Nas palavras de Gurza Lavalle (2011a), a literatura migrou
juntamente com os atores para os processos participativos institucionalizados, com
foco nos resultados produzidos pela participagdo nas politicas publicas.

A andlise dos procedimentos internos dos espacos de participacdo e deliberacdo
foi responsavel por elencar um conjunto de varidveis relativas a efetividade ou a
qualidade do relacionamento entre Estado e sociedade: participagdo paritdria entre
Estado e sociedade, pluralidade de participantes, igualdade de expressao e defini-
¢do dos pontos de pauta, presenca de debate e contestacdo e o tipo de decisGes
que produzem, para citar alguns (Dagnino, 2002; Cunha, 2007; Coelho & Nobre,
2004). E possivel ainda elencar fatores que inibem ou potencializam a qualidade da
participacdo internamente nos espacos. Os frequentemente citados sdo: o desenho
institucional — indicadores como escolha do presidente, pluralidade na composicdo
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e definicdo das entidades com assento nos conselhos —, o associativismo, a vontade
politica do governo e o contexto politico e da politica publica (Baiocchi & Heller,
2009; Faria, 2007; Avritzer & Navarro, 2003; Avritzer, 2009; Dagnino, 2002; Abers
& Keck, 2009; Fuks & Perissinotto, 2006). Ha também condicdes especificas relacio-
nadas a percepgdo do lugar que as instituicdes participativas ocupam no sistema
politico mais amplo, a saber, o tipo de insercdo institucional dos espac¢os, com baixa
definicdo na legislacdo pertinente sobre quais seriam as fun¢des dos conselhos e
sua relacdo com o conjunto do sistema politico, e a falta de controle na gestdo dos
fundos, com excecdo de algumas areas sociais (Tatagiba, 2002). Estas sdo variaveis
importantes a se considerar em uma politica voltada para a efetividade da participa-
¢do e tocam diretamente os dilemas de articulagdo das experiéncias no interior do
Estado, como se vera a seguir.

A legitimidade referente a qualidade das dinamicas internas e condicdes da par-
ticipacdo foi um ponto privilegiado, como confirma o levantamento qualitativo e
guantitativo de artigos, dissertacdes e teses sobre os conselhos produzidos entre
os anos de 2000 e 2011 (Almeida, Cayres & Tatagiba, 2015). Isso ocorreu, em parte,
devido a insercdo institucionalizada da sociedade no aparelho estatal, a qual de-
mandou o desenvolvimento de metodologias para compreensao deste fendémeno
inédito no pais. Além disso, havia uma aposta muito grande de que a inclusdo de
grupos tradicionalmente marginalizados na politica poderia contrabalancar o con-
trole da elite sobre o Estado e democratizd-lo (Coelho & Nobre, 2004; Wampler,
2012). Ndo obstante as expectativas em torno dos resultados, em termos de deci-
sBes mais consensuais/cooperativas, bem informadas, responsivas e com impacto
nas politicas publicas, estes foram mais presumidos do que testados (Papadopou-
los & Warin, 2007). Além disso, é preciso mais investimentos em pesquisas que se-
jam capazes de medir estes trade-offs entre dindmica interna e resultados. Analise
de Abers et alii (2010) mostra, por exemplo, que ampla deliberacdo interna nas
instituicOes participativas nem sempre vem acompanhada de maior capacidade de
influenciar as politicas. Este ponto nos leva a segunda dimensdo de efetividade
proposta, a implementacao.

Efetividade decisdria:
efeitos na implementacgdo das politicas

A andlise da efetividade, stricto sensu, como impacto nas politicas e na oferta de
servigos publicos, apenas recentemente comegou a ser incorporada nas pesquisas
sobre instituicdes participativas, com limites analiticos ndo superados (Pires & Vaz,
2010; Coelho et alii, 2010; Coelho, 2011). Para Almeida, Cayres e Tatagiba (2015),
a compreensdo das mutuas implicagcdes entre conselhos e resultados das politicas
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publicas carece de sofisticacdo tedrico-metodoldgica e de maior comunicagdo entre
a literatura da participacdo e a de politicas publicas.

Apesar dos limites, a relacdo entre o poder decisério dos conselhos e o impacto na
agenda governamental tem sido realizada de diferentes maneiras. A opinido dos
proprios participantes sobre a implementacdo das decisdes tomadas no ambito das
instituicGes participativas é investigada ha anos, com variacGes de resultados entre
os estudos, as areas de politicas publicas e os niveis de governo. Na pesquisa de
Santos Jr. et alii (2004), conselheiros municipais de cinco regides administrativas do
Brasil avaliaram que os conselhos possuiam um alto impacto na gestdo das secre-
tarias. Ja no estudo de Abers et alii (2010) sobre comités de bacia hidrografica, o
sucesso em influenciar as acdes do governo foi citado por 46% dos entrevistados.
Por fim, a percepcdo dos membros dos conselhos nacionais é que a influéncia do
conselho na gestdo das secretarias e ministérios da politica correlata é significativa
e muito significativa (74%), mas a influéncia sobre o Congresso Nacional e sobre
outros ministérios e secretarias é considerada pouco significativa ou com nenhuma
influéncia (64,2% e 56,7%, respectivamente) (Alencar, 2013). Vale lembrar que as
diferentes percepcdes podem estar relacionadas a presenca de viés metodoldgico,
uma vez que os atores tendem a avaliar positivamente sua atuagdo e a valorizar o
espaco participativo em que estdo envolvidos.

Gurza Lavalle (2011b) sugere uma estratégia de focalizacdo e especificacdo dos re-
sultados provaveis mais imediatos das instituicGes participativas. Este foi o caminho
percorrido nos estudos organizados por Avritzer (2007) sobre a participagdo na re-
gido Nordeste e, em pesquisa posterior, sobre a dinamica da participacdo local nas
demais regides (Avritzer, 2010). A partir da metodologia de mensuracdo deliberativa
apontada acima, os distintos pesquisadores apresentaram uma tipologia de resulta-
dos do processo deliberativo capaz de captar quem delibera, como delibera e que
tipo de decisdes os conselhos produzem. Em pesquisa recente, Gurza Lavalle, Voigt
e Serafim (2016) também avaliam os efeitos das instituicdes participativas, ou os
padroes decisorios dos conselhos, a partir da analise das resolu¢des publicadas em
didrios oficiais. Para os autores, a possibilidade de incidir sobre uma politica depen-
de do ciclo de vida ou do tempo de maturacdo destas experiéncias e de algumas
caracteristicas da area de politica — em termos de inducdo federal, ampla presenca
nos municipios e integracdo aos setores de politicas. Por um lado, este foco de pes-
quisa apenas em resolucdes permite “qualificar os efeitos passiveis de serem espe-
rados” (Gurza Lavalle, Voigt & Serafim, 2016: 641); por outro, a analise de todas as
decisdes a partir das atas das reunides, conforme Avritzer (2010), permite visualizar
uma maior amplitude de politicas produzidas pelos conselhos, que mesmo néo ten-
do sido regulamentadas em forma de resolucdes, podem ter impactado o processo
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decisério de politicas publicas e permitem visualizar a atividade diversificada de de-
fesa de temas dos atores sociais. Em ambas as linhas de pesquisa, contudo, ndo foi
possivel avancar em relagdo a compreensdo dos efeitos desta decisdo na politica, ou
seja, em sua efetiva implementacdo.

Existem ainda algumas propostas que buscam relacionar a efetividade das institui-
¢cOes participativas com os seus possiveis impactos nas politicas publicas. Esse em-
preendimento comegou com analises relativas aos efeitos redistributivos do orca-
mento participativo (Marquetti, 2003) e alcancou outras instituicdes participativas
como conselhos. Pires e Vaz (2010) comparam pares contrafactuais de cidades, a
fim de aferir se as instituicGes participativas produzem impactos sobre a atuagdo
dos governos. Porém, este € um empreendimento metodoldgico complicado, devi-
do as dificuldades de se estabelecer relagdes causais entre a existéncia de institui-
¢Oes e os resultados das politicas publicas, haja vista a cadeia extensa de rela¢des e
variaveis que podem interferir na formulacdo e implementacdo da politica.

A compreensdo dos fatores que emperram a implementagdo, por um longo periodo,
vontade politica” ou a dimensdo também generalizante da
“forca da sociedade civil”. Estudos mais recentes comecam a descortinar a complexa

|n

ficou restrita a variave

teia relacional entre Estado e sociedade, mostrando que os resultados dependem
dos repertoérios distintos de interacdo utilizados por movimentos sociais, do histéri-
co de cada area de politica publica, da visdo dos atores estatais sobre praticas par-
ticipativas e dos distintos vinculos dos atores sociais com o sistema politico (Abers,
Serafim & Tatagiba, 2014; Souza, 2011; Romdo, 2011; Pires et alii, 2012). Como se
vera na definicdo da efetividade de articulagdo, em muitos casos, a implementacdo
de politicas depende da compreensdo da heterogeneidade do Estado e sua comple-
xa relacdo com os atores sociais.

Efetividade da representacdo

Um terceiro desdobramento dos estudos sobre participagdo no Brasil, diz respeito
ao surgimento do registro da representacdo politica, que vem sendo mobilizado
no Brasil, assim como no debate internacional, de maneira a compreender as di-
namicas representativas geradas pelas experiéncias, frequentemente consideradas
como participativas?. Ao focar na deliberacdo de todos os possiveis afetados por
uma norma, os deliberacionistas ndo lidaram adequadamente com os dilemas de
acesso aos mecanismos, ja que, na maioria dos desenhos institucionalizados, os
cidad3os “comuns” n3o participam. E crescente o nimero de pesquisas voltadas a
descortinar este novo sentido da representacdo, que tem como elemento central
a critica a associacdo direta entre representacdo politica e delegacdo do poder, de
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um lado, e representacdo e governo representativo, de outro (Mansbridge, 2003;
Urbinati, 2006; Urbinati & Warren, 2008; Rosanvallon, 2009; Dryzek & Niemeyer,
2008). No Brasil, a revisdo do conceito ganha também conotacdo distinta, pois os
atores estdo representando de facto e de jure (Gurza Lavalle, 2011a; Gurza Lavalle
et alii, 2006). As instituicOes participativas sdo exemplos de estruturas formais que
abrigam a representacdo de atores coletivos no processo de formulacdo de politi-
cas publicas. Essas oportunidades concedem a sociedade civil um tipo distinto de
autoridade, que vai além da influéncia no poder politico, discutida pela literatura
internacional, uma vez que, em alguns casos, os atores exercem poder vinculante
sobre politicas publicas (Almeida, 2015). Desse modo, o debate sobre a efetividade
da representagdo nas instituicdes participativas e sua legitimidade ganha proporgéo
relevante, com questionamentos acerca do modo em que atores sociais expressam
os distintos interesses daqueles que dizem representar.

A teoria da representagdo renova a agenda de pesquisa sobre os espagos parti-
cipativos, ao incluir a preocupacdo com a accountability e responsividade, conse-
guentemente, inserir o debate da articulagdo destes atores, situados nas institui-
¢Oes participativas ou em diferentes espacos e politicas, com outros atores ou com
seus representados. Ao aliar a percepcdo de que a representagdo se da por meio
de atores coletivos, o tipo de organizacdo ou movimento social que é incluido, ou
seja, quem representa, o que — interesses, perspectivas, discursos, temas —e como
—que tipo de relacionamento cultivam com o representado, passam a ser perguntas
essenciais para lidar com sua legitimidade (Almeida, 2015). Isso ndo significa que os
dilemas de funcionamento destes mecanismos tenham sido resolvidos. Diante da
constatacdo de auséncia de autoriza¢do por parte todos os representados, ganha
relevo a preocupac¢do com as formas de acesso dos representantes nas instituicdes
participativas — método de escolha e critérios de selecdo — e com a pluralidade de
segmentos representados e de espacos de representacdo disponiveis para a defesa
dos interesses (Lichmann, 2015; Liichmann & Almeida, 2010). Ndo obstante a preo-
cupacdo com as formas de autorizacdo e pluralizacdo dos espacos, serd o registro
da accountability que dominard os estudos sobre legitimidade da representagdo da
sociedade civil (Gurza Lavalle & Isunza, 2011). Um critério exigente de accounta-
bility requer mais do que informacdo — o que os representantes fazem — demanda
também justificacdo — como e por que o fazem (Schedler, 1999; Almeida, 2016).

Por fim, embora ndo tenha recebido grande atencdo ainda da literatura, é importan-
te destacar que este debate sobre accountability deve ser complementado com o de
responsividade. E preciso se perguntar como os representantes da sociedade civil se
articulam para ser consequentes. Se existem canais que permitem a construcdo dos
interesses de uma maneira congruente com os interesses dos representados. Neste
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sentido, a efetividade da representacdo é dependente da comunicagdo e articula-
¢do dos representantes com suas bases — organizagdes e movimentos — mas prin-
cipalmente com o publico — atores beneficidrios das politicas por eles defendidas.
Este ultimo ponto é fundamental para uma agenda de pesquisa preocupada com
a democratizacdo da representacdo, haja vista a crescente distdncia entre grupos
organizados e mobilizados e a sociedade em geral (Tatagiba, 2010a; Romdo, 2014).

Efetividade na articulagdo

A Ultima dimensdo da efetividade diz respeito aos problemas de articulagdo entre
0s mecanismos existentes e os diferentes 6rgdos do Estado, niveis de governo, areas
de politicas publicas, principalmente aquelas relativas a politica econémica, e outras
arenas e atores da participacdo (Moroni, 2012; Pires & Vaz, 2012; Pires et alii, 2012,
Cunha et alii, 2011; Teixeira, Souza & Lima, 2012). Nas palavras de Tatagiba (2010a:
46), é preciso “conhecer a rede” que compde a politica publica em cada area e o
lugar que as instituicdes participativas ocupam nela para ler de forma adequada
sua capacidade de exercer poder ativando conexdes e vinculos. Esta questdo reldne
um conjunto de trabalhos e enfoques tedricos diversos. Ha que se ressaltar que os
estudos sobre participacdo, desde a década de 1990, ja alertam para os problemas
de articulacdo da sociedade civil com o Estado, em termos de partilha de poder,
para que os espacos ndo apenas influenciem, mas sejam consequentes — produzam
decisBes e tornem os governos mais efetivos. Mas pouco se investigou acerca da
pluralidade do Estado, da visdo estatal sobre os processos participativos e suas inte-
racdes com os atores sociais. O olhar privilegiado para o Estado e seus vinculos com
organiza¢®es e movimentos sociais comeca a ser reforcado por uma literatura que
repensa a pluralidade das organizagdes civis e seus distintos vinculos com o Estado
e sua burocracia, para além das instituicdes participativas.

O desdobramento desta literatura é vasto: criticas a visdo homogeneizante da so-
ciedade (potencialmente virtuosa em relacdo aos vicios do Estado); atencdo para
os diferentes repertorios de interacdo dos movimentos com o Estado, formais e
informais, para além da légica dual cooptagdo versus autonomia; pesquisas sobre a
relacdo entre organizacgGes civis, partidos politicos e instituicdes politicas, para citar
alguns (Dagnino, 2004; Silva & Oliveira, 2011; Romé&o, 2011; Carlos, 2014; Abers,
Serafim & Tatagiba, 2014; Gurza Lavalle & Szwako, 2015). Ndo cabe aqui o detalha-
mento das propostas, apenas mostrar que estes estudos evidenciam o desafio de
compreender como se articulam atores politicos, sociais e instituicBes participati-
vas na elaboracgdo de politicas publicas. Contudo, ainda faltam esforcos no sentido
de compreender a capilaridade do Estado e sua adesdo diferenciada aos processos
participativos. Nas teorias sobre o Estado, a importancia das capacidades estatais e

Revista Sociedade e Estado - Volume 32, Niimero 3, Setembro/Dezembro 2017



sua heterogeneidade é um debate antigo, desde a visdo de Poulantzas (1978), sobre
a ocupacdo dos érgdos do Estado por diferentes fracdes de classe e sua autonomia
relativa perante elas, até os debates neoinstitucionalistas que retomam a ideia do
Estado como ator politico independente, com estruturas organizacionais e capaci-
dades diferenciadas internamente (Evans, Rueschemeyer & Skocpol, 1985). Evans
(1995) avanca nesta discussdo ao mostrar que as capacidades estatais se constroem
na mutua relacdo Estado-sociedade. A partir do conceito de “autonomia inserida”
(embedded autonomy), a efetividade do Estado é dependente de uma burocracia
auténoma, eficiente e coerente internamente, e, a0 mesmo tempo, da manutengdo
de lagos com grupos sociais organizados. Em Migdal (2001: 19-20), a imagem de um
Estado unitario e com fronteiras definidas em relagdo a sociedade é profundamente
rompida, mostrando que, na pratica, existem multiplas partes e fragmentos, con-
testacdo sobre qual é a melhor forma de agir e diversas aliancas e coalizdes com a
sociedade, que desafiam a demarcacao restrita entre o Estado que faz as regras e a
sociedade que é simplesmente recipiente das mesmas.

Esta literatura tem sido pouco explorada nos estudos sobre participagdo, mas apa-
rece na pesquisa de Abers e Keck (2013) sobre os comités de bacia hidrografica
de maneira muito rica, a partir do olhar para o Estado brasileiro e o processo de
construcgdo institucional de uma politica publica. O conceito de “entangled state”®
é mobilizado para explicar a presenca de redundancias, sobreposi¢cdes e confusdo
jurisdicional entre as instituicOes politicas brasileiras, que funcionam de acordo com
diferentes logicas. A heterogeneidade do Estado se expressa na coexisténcia entre
burocracias capazes e com fortes lagos com organizagdes sociais e uma cultura pro-
fissional dominada pela patronagem; na coexisténcia de partes fracas e fortes do Es-
tado, no que tange ao cumprimento da lei e efetivacdo das politicas, e na presenca
de diferentes padrdes de interacdo Estado/sociedade. Na producdo de uma politica
publica, os atores operam em multiplos niveis, local, estadual e federal; lidam com
diversos partidos e suas conexdes com o Legislativo; atuam em areas com diferentes
capacidades técnicas e, por isso, precisam navegar e muitas vezes construir redes
dentro da burocracia, e interagem nao apenas com os atores estatais, mas ainda
com uma ampla variedade de organizacGes privadas envolvidas no processo de poli-
tica publica (Abers & Keck, 2013: 40). Esta diversidade nas relaces entre Executivo
Federal, burocracia, coalizGes partiddrias e sociais impacta na articulagdo entre par-
ticipacdo e politicas governamentais e precisa ser estudada em sua complexidade.

Alguns estudos recentes buscam compreender a heterogeneidade dos érgdos de
governo e o lugar que o processo participativo ocupa nas distintas areas e nas tra-
jetdérias dos funcionarios publicos (Pires & Abers, 2014). Ndo é novidade que os
espacos institucionalizados de participacdo geralmente estdo associados a area
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social e ndo se integram ao ciclo mais amplo de gestdo das politicas publicas. Isto
é verdade mesmo com a introducdo do Partido dos Trabalhadores no governo fe-
deral, a partir de 2003. De um lado, é possivel encontrar alguns ministérios coman-
dados por liderangas “aliadas” ou com histdrico de participacdo, como nas areas
de saude (em alguns momentos)?, assisténcia social, reforma agraria e direitos de
minorias. De outro lado, existem ministérios marcados pelo dominio de setores do
agronegécio, por exemplo, Ministério da Agricultura, ou de perfil marcadamente
técnico, como as areas de Planejamento e Fazenda. Analise de Faria (2010), sobre
o primeiro mandato de Lula (2003-2006), mostra que, apesar dos avangos nas me-
todologias participativas, como os Féruns de Discussdao do Plano Plurianual (PPA)
ou a criacdo de conselhos e conferéncias no nivel nacional, a participacdo néo se
transformou em uma politica de governo majoritariamente sustentada. Além disso,
ministérios e secretarias tém se apropriado da metodologia da participacdo de for-
ma diversa, sendo que ha avancos diferenciados conforme a area. De acordo com
Pires e Vaz (2012), apesar do crescimento relevante de espacos de participacdo no
governo federal, existe uma associacdo entre tipos de interfaces Estado e socieda-
de e areas tematicas de politicas publicas. Experiéncias coletivizadas e mais insti-
tucionalizadas, como conselhos e conferéncias, apresentaram maior vinculo relati-
VO aos programas da area de protecdo e promocdo social, enquanto experiéncias
mais pontuais de participagdo ou individualizantes, como audiéncias, ouvidorias e
reunides com grupos de interesse, estdo mais presentes nas tematicas que envol-
vem infraestrutura e desenvolvimento econdmico. A baixa adesdo a participacdo
em areas estratégicas do governo que lidam com o planejamento e o orgamen-
to federal sdo obstaculos para pensar a articulagdo com o sistema politico. Além
das caracteristicas do Estado destacadas por Abers e Keck (2013), esta variagdo na
permeabilidade do Estado a participacdo é também resultado dos lagos historicos
construidos entre novas organizagdes civis que emergiram na redemocratizacdo e
partidos politicos de esquerda, os quais lutaram em conjunto pela introducdo de
direitos na Constituicdo de 1988, principalmente nas dreas de saude, assisténcia
social e meio ambiente. Estas areas tém sido mais permeaveis a participagdo social
e 0s atores sociais investiram muito tempo e recurso na militancia para execucao
destas politicas, até mesmo mediante a ocupacdo de cargos no governo para pro-
mover suas causas (Abers & von Blilow, 2011; Dowbor, 2012).

Além da articulacdo diferenciada dos atores sociais no Estado, deve-se considerar
a prépria heterogeneidade das instituicBes de participacdo, desde que ndo se per-
ca de vista a interdependéncia entre elas. Cunha et alii (2011) e Almeida e Cunha
(2016) destacam a necessidade de verificar a interacdo das instituicdes participati-
vas com outros espacos deliberativos que tratam da mesma politica publica e que
constituem um complexo sistema em diferentes dreas, tendo em vista a variedade
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de resultados empreendidos nos conselhos. Cortes (2009) também argumenta que
os conselhos ndo podem ser vistos isoladamente, uma vez que seu processo deci-
sorio é influenciado pela criacdo de outras instituicdes na area de politica publica,
como ocorreu na saude. A criacdo das comissdes intergestoras bipartites e tripar-
tites, de composicdo exclusivamente governamental, progressivamente retiraram
do Conselho Nacional de Saude o protagonismo nas decisdes importantes da area.
Pires et alii (2012) lembram que falta articulacdo entre os espacos, além de existir
sobreposicdo entre eles, no que tange as func¢des que desempenham, aos temas
abordados e as pessoas que participam. Esta conexdo entre as areas tem sido rea-
lizada, muitas vezes, pelo exercicio da militdncia multipla de alguns individuos que
atuam em distintos espacos sociais e politicos e contribuem para o transito dos as-
suntos de um lugar a outro (Mische, 1997; Silva & Oliveira, 2011; Almeida & Cunha,
2016). Todavia, a pratica revela também uma dificuldade de as instituicdes parti-
cipativas promoverem uma articulacdo sistémica entre os espacos que produzem
politicas publicas transversais, de maneira menos dependente de a¢des pontuais
dos individuos.

A Politica Nacional de Participac¢do Social
e os desafios da efetividade

A Politica Nacional de Participacdo Social, lancada via Decreto n.2 8.243/2014, em-
bora cercada por polémicas devido as declaragdes contrarias expressas na midia e
por parlamentares e a sobrevivéncia juridica ameacada®, ainda ndo recebeu a aten-
¢do devida quanto as suas inovagdes para lidar com os desafios de efetividade da
participacdo historicamente levantados pelas pesquisas académicas. A reapresenta-
¢do da politica, na forma de Projeto de Lei n.2 8.048/2014, confirma a importéancia
de compreensdo dos seus termos. Ademais, deve-se levar em conta que a PNPS
se apresenta como “resposta” as demandas de qualificagcdo da participagdo que se
iniciam no governo Lula, em face das expectativas de aprofundamento da interacédo
Estado e sociedade, as quais sdo fruto de uma aproximacao histérica pessoal e par-
tidaria do presidente com os movimentos sociais, e do partido com as experiéncias
de participacdo progressistas nas administracdes municipais (Teixeira, 2013).

A PNPS surge no final do terceiro mandato do PT no governo federal e apds anos
de discussdo e reavaliagdo da participacdo social no Brasil. O processo histdrico em
torno da Politica que envolveu, desde 2003°, atores da sociedade e do Estado, situa-
dos em diferentes ministérios, mas especialmente na Secretaria Geral da Presidén-
cia da Republica (SG-PR)’, com distintas intensidades de envolvimento dos atores
e influéncia no seu texto final, oferece diferentes caminhos e material para andlise
(Magalhdes, 2016). Contudo, o objetivo aqui é avaliar o texto final a fim de ndo per-
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der o que o decreto traz de novo para pensar a arquitetura de participacdo no pais,
guando se considera as quatro dimensd&es de efetividade elencadas.

O Decreto n.2 8.243/2014

O primeiro artigo do decreto expressa a preocupac¢do com o fortalecimento e a
articulagdo sistémica dos mecanismos de participagdo no &mbito da administracdo
publica federal. Estabelece sete diretrizes, as quais tratam de uma nog¢do mais am-
pla do que é participacdo e cidadania, da complementaridade entre participacdo e
representacdo, da necessidade de transparéncia e controle social, da preocupacgao
com a pluralidade de visdes na construcdo da democracia e da ampliagdo dos me-
canismos (artigo 39). Os objetivos sdo mais diretivos, apontando, especialmente,
para os dilemas da articulagdo. Dos nove objetivos elencados, cinco deles dizem
respeito a promoc¢do da participacdo de maneira articulada com as areas de po-
liticas e programas do governo, incluindo planejamento e orcamento com entes
federados, com a sociedade civil e com outras instancias de participacdo (artigo 49).
Dois objetivos estdo diretamente relacionados aos problemas de representacdao —
ampliar a inclusdo de grupos e as linguagens e formas de expressdo. Vale lembrar
gue o objetivo de incentivar a participacdo nos entes federados estava sendo rea-
lizado por meio do Compromisso Nacional pela Participacdo Social (CNPS), em que
os estados e municipios que optassem por aderir ao compromisso, por meio da
assinatura de um termo de adesdo?, seriam integrados a implementagdo da PNPS e
a coordenacdo do SNPS. Se as diretrizes da PNPS apontam para o valor normativo
em si da participacdo para a democracia, com o0s objetivos tem-se o comego do
desenho sistémico da politica.

Para dar conta da ampliacdo da interagao entre Estado e sociedade, o artigo 62 es-
tipula nove instancias

I. conselho de politicas publicas;
II. comissdo de politicas publicas;
[Il. conferéncia nacional;

IV. ouvidoria publica federal;

V. mesas de didlogo

VI. férum interconselhos;

VIl. audiéncia publica;

VIII. consulta publica; e

IX. ambiente virtual de participagdo social.
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E importante observar que a definicdo dada a cada um destes espacos (artigo 2°) p&e
em relevo a pluralidade, no que diz respeito a inclusdo de atores diversos — definicdo
ampla do que significa sociedade civil —, e aos propdsitos: consulta, didlogo, fiscaliza-
¢do, negociacdo, articulacdo entre os mecanismos, interacdo e decisdo. O ambiente
virtual de participagdo aparece como a novidade do decreto em relagdo as experién-
cias existentes, mas é importante lembrar que, com excecdo de algumas dreas de
politicas sociais para as quais a formacdo de conselhos é obrigatéria para repasse
de recursos, ndo ha legislagdo que garanta a presenca de todas estas instdncias nos
mais diversos érgaos do governo federal. As mesas de didlogo, por exemplo, tém sido
adotadas no ambito da SG-PR, mas como politica especifica de governo. Outra novi-
dade apresentada no decreto é o acompanhamento do processo de implementacédo
da politica e a prestacdo de contas por parte de todos os drgdos da administracdo
publica direta e indireta sobre a implementacdo em seus programas e politicas.

O grande peso dado ao problema da articulacdo das instancias de participacdo se
confirma na definicdo também do SNPS, definido no interior da prépria politica.
Porém, o sistema é composto apenas pelas instancias previstas nos incisos I a IV, no-
tadamente, conselhos de politicas, comissdo de politicas publicas, conferéncia na-
cional e ouvidoria publica federal. Ficam de fora mecanismos mais individualizados
de participacdo e consulta, que poderiam contribuir para a oxigenacdo dos demais
processos de representacdo coletiva e, principalmente, o Férum Interconselhos que
em si representa uma instituicdo sistémica, pois € uma instancia voltada para articu-
lacdo entre os conselhos. E curioso também que, apesar da sistematizacdo de nove
instancias de participacdo social, uma décima proposta surja ao longo do texto de
maneira desconectada as demais. O artigo 19 institui a Mesa de Monitoramento das
Demandas Sociais,

instancia colegiada interministerial responsavel pela coordenacdo
e encaminhamento de pautas dos movimentos sociais e pelo mo-
nitoramento de suas respostas.

Mas destes espagos apenas participam secretarios-executivos dos ministérios rela-
cionados ao tema. A ideia de sistema é muito vaga, sem especificacdo do que ele
representa para a PNPS.

Os Quadros 1la e 1b apresentam a sistematizagdo das propostas encontradas na
PNPS a partir do levantamento de varidveis de efetividade elencadas pela literatura.
Em caso de mencdo do mesmo ponto para diferentes instancias — por exemplo, a
questdo da publicidade — o tema foi agregado em um unico tdpico. Além disso, o
quadro descreve quando os assuntos dizem respeito apenas a um ou mais mecanis-
mos de participac¢ado.
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QUADRO 1A
DIMENSOES DA EFETIVIDADE E A LEI N.2 8.243/2014

Divisdo de poder entre Estado e sociedade 1. Autonomia e livre funcionamento das organizagdes

1. Paridade (preferencialmente) nos conselhos

Paridade e . ”
: 2. Participagdo tripartite das partes afetadas nas mesas de didlogo

Igualdade discursiva

(%]

©

c . ~ R

= Capacitacio 1. Incentivar e promover agdes e programas de apoio institucional,
= formagdo e qualificagdo

C

a2 1. Divulgagdo ampla e prévia dos temas das conferéncias e audién-
© S cias

= Defini¢do de pauta ) I . -

€ 2. Disponibilizagdo prévia de documentos nas conferéncias e con-
«©

c sultas

(a)

Debate e decisdo

1. Defini¢do das competéncias dos conselhos por meio de consulta

Definigdo clara de fung¢des 345G

Controle sobre deliberagdo de recursos

1. Desenvolver mecanismos de participagdo acessiveis a grupos
excluidos

2. Garantia de diversidade na composi¢do dos conselhos, comis-
sdes, conferéncias e ambientes virtuais

3. Rotatividade nos conselhos, maximo de 3 reconducdes conse-
cutivas

4. Livre acesso aos sujeitos afetados pelos temas das audiéncias
5. Incentivar desenvolvimento de novas metodologias por meio da
internet

6. Criar mecanismos que permitam participagdo virtual nas deci-
sBes do governo

7. Ambiente virtual de participagdo

8. Utilizar a internet e TICs nas consultas

9. Inserir o cidaddo na PNPS

Pluralidade de representantes e espagos de
representacdo (inclusdo de grupos ndo or-
ganizados e mobilizados)

1. Eleigdo ou indicagdo pela sociedade civil para conselhos, comis-
sdes

2. Critérios transparentes de escolha nos conselhos, comissdes,
conferéncias

o
AT
O
©
v}
c
()
0
)
us
o
[}
o

Regras de selegdo

Prestacdo de contas para a base

1. Publicidade dos atos de todos os espagos

2. Divulgagdo ampla dos objetivos, etapas e realizagdo das confe-
Relacionamento com sociedade — prestagdo réncias e audiéncias publicas

de contas 3. Definir estratégias de mobilizagdo e disponibilizacdo de subsi-
dios para didlogo em rede

4. Utilizar redes sociais

Fonte: Elaboragdo prépria a partir da leitura do decreto e comparagdo com a literatura apresentada.

Os Quadros 1a e 1b mostram que, em geral, o decreto apresenta respostas para as
diferentes dimens&es da efetividade, propondo lidar especialmente com a repre-
sentatividade dos mecanismos. Pode-se perceber que o documento evitou tratar de
temas especificos que impactam o funcionamento dos espacos, haja vista a dificul-
dade que poderia enfrentar ao utilizar uma estratégia top-down para regular a di-
namica deliberativa e participativa. Ao considerar o principio deliberativo que preza
pela liberdade e igualdade das partes nas escolhas dos procedimentos discursivos,
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QUADRO 1B
DIMENSOES DA EFETIVIDADE E A LEI N.2 8.243/2014

1. Elaborar relatério anual sobre processo de implementagdo da
PNPS (ndo das politicas que foram implementadas)

2. Elaborar Relatério anual da SG sobre processo de implementa-
¢do da PNPS

3. Definir a SG como instancia responsavel pela implementagdo da
PNPS

4. Criar o CGPS

5. Apreciar em 6rgdos juridicos competentes as resolugdes de ca-
rater normativo dos conselhos

6. Determinar modelo de acompanhamento das resolugdes das
conferéncias

7. Acompanhar a implementagdo das solugbes pactuadas nas me-
sas de didlogo

8. Produzir recomendagbes nos Foruns Interconselhos

9. Estabelecer compromisso de resposta as propostas recebidas
nas audiéncias publicas e consultas publicas

10. Sistematizar resultados das audiéncias e consultas publicas e
do ambiente virtual

Influéncia nas decisGes das secretarias e
orgdos do governo responsaveis pela imple-
mentagao

o
A0
O
3]
]
=
[}
£
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£

1. Promover a articulagdo das instancias e dos mecanismos de par-
ticipagdo
2. Definigdo de quatro instancias que compdem o SNPS

Rever sobreposicdo de fungbes e articula-
¢do em geral

Articular com outras areas, como infraes- 1. Desenvolver mecanismos de participagdo social nas etapas do

trutura e planejamento ciclo de planejamento e orgamento
o . . N .
© Articular com Estado 1. Incentivar a participagdo social nos entes federados
©
S 1. Integrar as etapas das conferéncias nos diferentes niveis da Fe-
= deragdo
<T: 2. Fomentar a integracdo entre ambiente virtual e instancias pre-
senciais
Articular com outras IPs 3. Considerar calendario de realizagdo de conferéncias de outras

areas de politicas
4. Compromisso dos conselhos com o acompanhamento dos pro-
cessos conferenciais relativos ao tema de sua competéncia

5. Criagdo do Férum Interconselhos

Fonte: Elaboragdo propria a partir da leitura do decreto e comparagdo com a literatura apresentada.

a PNPS reforga o principio da autonomia das organizacdes e estabelece a consulta a
sociedade para a definicdo das competéncias dos conselhos. Os conselhos também
merecem atencdo no item referente a paridade, que ndo é obrigatdria, mas opcdo
a ser considerada. A divisdo paritdria (tripartite) foi igualmente mencionada no caso
das mesas de didlogo. Por fim, destacam-se o incentivo a qualificacdo e formacédo
dos atores e a divulgacdo prévia dos temas e documentos das conferéncias e au-
diéncias, o que vai ao encontro dos problemas de divisdo de poder na elaboracdo da
pauta. Vale destacar que ndo ha mencdo a previsdo de recursos para a participacdo
ou ao papel das instancias no gerenciamento ou fiscalizacdo dos fundos. A questdao
dos recursos apenas aparece para firmar a importancia da participagdo ndo remu-
nerada (artigo 10, inciso VII, § 12). Tampouco ha mencGes diretas sobre o carater
deliberativo e decisério, reconhecendo o carater deliberativo de alguns conselhos,
sem especificacdo de quais dreas.
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O problema da baixa implementagdo ou capacidade deciséria das instituicdes parti-
cipativas aparece em varios artigos da PNPS, embora o texto seja timido no que diz
respeito aos efeitos que possam produzir na participacdo. Como pontos relevantes
do decreto, destacam-se a instituicdo da SG-PR como instancia de fiscalizagdo de
implementacdo da politica e proposicdo de seu aperfeicoamento, bem como de um
Comité Governamental de Participacdo Social (CGPS), para assessorar a SG-PR no
monitoramento e na implementacdo da PNPS e na coordenagdo do SNPS (artigos
82 e 99). A Secretaria Geral ja tem atuado em direcdo a articulacdo e coordenacdo
dos mecanismos de participacdo formais e institucionalizados, bem como daqueles
mais informais, como as conversas entre os movimentos sociais e o governo e, neste
sentido, ha um reforgo deste papel do d6rgdo (Cayres, 2015). No que se refere aos
problemas de implementacdo mais diretamente relacionados com as decisGes das
instituicBes participativas, é possivel encontrar a referéncia de que a legalidade dos
atos normativos em forma de resolucdes dos conselhos seja avaliada por 6rgéo juri-
dico competente, o que mantém a funcdo dos conselhos considerados deliberativos
de produzir decisGes que tenham impacto na agenda governamental. A determina-
¢do de modelo de acompanhamento das resolu¢cdes emanadas das conferéncias; de
acompanhamento da implementacao das solu¢cdes pactuadas e obrigacdes volunta-
riamente assumidas pelas partes envolvidas nas mesas de didlogo; e de compromis-
sos de respostas e sistematizacdo dos resultados nos demais mecanismos revelam a
sensibilidade dos formuladores da politica ao problema da baixa efetividade da par-
ticipagdo em termos de consequéncias e influéncia nas politicas publicas. Apesar de
ndo ser o mesmo que “dever de obedecer”, a ideia de compromissos de respostas
em si é um ponto positivo do decreto.

E na dimensao representativa que o decreto mais investe, o que é importante tam-
bém para o aperfeicoamento de alguns indicadores que afetam diretamente a di-
namica interna dos espacgos e a prépria articulagdo destes com outros atores nao
organizados ou tradicionalmente mobilizados. Vale lembrar que é crescente a sen-
sacdo de que os espagos ndo sdo flexiveis o bastante para absorver o que parece ser
uma sociedade civil cada vez mais mobilizada e abrangente, ainda que difusamente
organizada (Abers & von Bilow, 2011). Os protestos massivos ocorridos em junho
de 2013 sdo um exemplo de dindmica participativa que surge desconectada das
chamadas institui¢cdes participativas. Com isso, ndo estou afirmando que as institui-
¢cOes participativas deveriam lidar com as demandas difusas colocadas nas praticas
de protesto, mas que as organiza¢des que delas fazem parte precisam se aproximar
deste publico que demanda cada vez mais por melhores servicos publicos e que se
mantém longe das instancias de tomada de decisdo (Romao, 2014). Sendo assim, é
preciso considerar — conforme alerta Romé&o (2014) — como democratizar e aproxi-
mar o mundo da politica institucional da sociedade, de maneira a contribuir para a
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disseminacdo da informacdo para o publico e o fortalecimento de sua capacidade
reivindicativa e fiscalizatoria, tendo em vista o acesso privilegiado que os organiza-
dos dispdem sobre procedimentos, processos e acontecimentos antes sob a égide
da burocracia estatal.

Neste ponto, o decreto propde mecanismos para oxigenacdo dos espacos e plura-
lizacdo da representacdo. O tema da inclusdo de grupos marginalizados e excluidos
da politica, muito presente na literatura da década de 1980 e 1990, aparece am-
plamente, mas sem indica¢cBes especificas sobre como a inclusdo ocorreria. Desse
modo, parece remeter apenas a expectativa normativa de inclusdo que se proces-
saria em face da abertura de oportunidades de participacdo, o que ja se mostrou
insuficiente ao longo de trés décadas de experimentos no pais. A PNPS cita, de
forma geral, a exigéncia de diversidade na composicdo de quatro dos nove meca-
nismos estipulados. Ndo ha maior atencdo ao tema da diversidade, que vem sendo
trabalhada sob diferentes enfoques tedricos, por exemplo, a ideia de representa-
¢cdo por perspectivas sociais, a qual teria maior impacto na inclusdao de mulheres e
negros geralmente excluidos dos espacos de poder (Young, 2000). Mesmo que 0s
espacos de participacdo venham se mostrando mais inclusivos do ponto de vista
da insergdo da mulher quando comparados a espacos tradicionais da politica (LU-
chmann & Almeida, 2010), tal insercdo é diferenciada nas politicas publicas e nos
distintos niveis de participacao, local, estadual ou nacional. A pluralizacdo dos ato-
res também seria afetada pela presenca de paridade, como se viu quando se tratou
da efetividade das dinamicas internas e pela rotatividade dos atores nos conselhos
— demanda reiterada nas pesquisas sobre participacdo diante da perpetuacdo de
liderancas nestes espacos.

Ainclusdo de ambientes virtuais de participacdo e a aposta nas tecnologias de in-
formacdo e comunicacdo (TICs) parecem responder pela grande aposta da PNPS de
diversificagdo dos espagos. Em tese, os desenhos virtuais teriam o potencial de inse-
rir o cidaddo na politica, atraindo outro perfil de participante. Ha que se considerar,
porém, que a literatura especializada tem chamado a atenc¢do para o descompasso
entre oportunidades de participacdo digital e inclusdo efetiva por motivos variados,
como a atragdo de individuos politicamente ativos e a diferenca entre acesso a in-
formacdo e oportunidade de participar e engajamento politico (Leston-Bandeira,
2014). Vale lembrar que o governo federal ja utiliza plataformas digitais, como o
Participa.br® e o Dialoga Brasil*®, cujos objetivos sdo ampliar o conhecimento sobre
os principais programas e as agendas do governo federal, abrir o didlogo direto com
as pessoas e a possibilidade de emissdo de propostas para programas e reformula-
¢do dos mesmos. Ainda ndo se sabe, porém, qual é o perfil dos atores individuais e
coletivos que se engajam neste processo.
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11. A eleigdo

para conselheiros
em conferéncias
permitiria que o
processo de escolha
dos representantes
da sociedade civil
fosse ampliado para
a comunidade de
politica e também
para a populagdo
participante.
Geralmente,

os conselhos
adotam eleigdo

por entidades.
Neste caso, pode
ocorrer um primeiro
momento em que

o conselho abre um
processo seletivo
para as entidades
concorrerem a
partir de algumas
regras predefinidas
(existem conselhos
que ndo permitem
esta escolha, pois no
regimento interno
ja estd estipulado
qual organizacgdo
tem assento
garantido), e um
segundo momento
de indicagdo

pela entidade do
representante (esta
indicacdo pode

ser fruto de uma
decisdo da diregdo
da entidade, ou de
um processo eleitoral
interno).
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No que se refere as regras de selecdo ou mecanismos autorizativos, sdo estabele-
cidos critérios transparentes de escolha nos conselhos, nas comissGes e nas con-
feréncias, mas o tema da eleicdo ndo ganha prioridade, tampouco a elei¢cdo para
conselheiros em conferéncia'!, permitindo mesmo a indicagdo pela sociedade civil,
o que pode prejudicar a pluralizacdo da representacdo pretendida. Por fim, no que
se refere a prestacdo de contas, tema que tem dominado as leituras representati-
vas da atuacdo dos atores sociais, ndo ha mencdo explicita sobre relacionamento
dos representantes com suas bases, apenas a exigéncia de publicidade de todos os
espacos. Talvez a aposta seja que a utilizacdo de redes sociais e de estratégias de
mobilizacdo e disponibilizacdo de subsidios para participa¢cdo no didlogo em rede
possa contribuir para o conhecimento do processo representativo para além dos
muros das instituicdes participativas.

A Ultima dinamica estudada — a articulagdo sistémica —, além de influenciada pelas
expectativas de pluralizacdo dos atores e espacos da representacdo — pois trata,
como se viu acima, de integrar representantes a ambientes diversos de participacdo
e a sociedade —, foi contemplada no decreto por meio de uma arquitetura de inte-
racdo entre mecanismos. A articulacdo entre as instituicdes participativas é sugerida
especialmente na relacdo entre conferéncias e conselhos ou entre diferentes con-
feréncias: importancia de os conselhos acompanharem os processos conferenciais
relativos ao tema; de integrarem os diferentes niveis de realizacdo das conferéncias;
de considerarem o calendario de realizacdo das diferentes conferéncias e de fomen-
tarem a integracdo entre mecanismos presenciais e ambiente virtual de participa-
¢do. Além disso, a regulamentacdo do Férum Interconselhos no decreto estabelece
uma instancia prépria para articulacdo entre temas transversais das areas de politi-
cas publicas, questdo central para o processo deliberativo dos conselhos.

Um ponto que parece caro a sociedade civil e a efetividade deciséria dos mecanis-
mos —a articulagdo com o Estado e com outras areas de politicas — é apenas margi-
nalmente tratado no decreto. Esta articulagdo se daria pelo incentivo a participacdo
nos entes federados. Vale ressaltar, ainda, que a previsdo de desenvolvimento de
mecanismos no ciclo do planejamento e orcamento federal aparece no decreto e
tem sido praticada pelo governo federal, participacdo no PPA (Faria, 2010), mas,
assim como ocorre em outros artigos, esta previsdo ndo estd inserida dentro de
uma proposta detalhada sobre como ocorreria a participagdo no planejamento e
orcamento, quais agentes estariam envolvidos e qual seria o papel da sociedade.
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Politica Nacional de Participac¢ado Social:
qual legado?

Aideia de efetividade é central no debate académico e estd presente com diferentes
intensidades nos trabalhos sobre participacdo no Brasil. Apds décadas de estudos,
é possivel e necessario se perguntar, mas qual efetividade? O balanco da literatura
sobre efetividade mostra que existe pelo menos um conjunto de quatro dimensdes
que precisam ser consideradas em um modelo baseado no aperfeicoamento da par-
ticipacdo. Primeiro, ha uma preocupacdo com o funcionamento interno dos espacos
de participacdo e deliberacdo. Apesar das diferencas nos enfoques tedricos, tanto a
agenda da participacdo quanto a da deliberagdo apontam dificuldades de se estabe-
lecer um processo discursivo e decisério no interior das instituicdes participativas,
gue envolva atores ativos e considerados iguais, independentemente do segmento
ao qual pertencem —governamental ou ndo governamental — e com capacidade con-
testatdria e propositiva. Além disso, espera-se que 0s espagos expressem e decidam
sobre a diversidade de temas relevantes para a politica publica. Em segundo lugar,
destaca-se a efetividade representativa dos espacgos e, nesse sentido, a investigacdo
se centra na forma em que os atores acessam estes canais, na pluralidade da socie-
dade civil e no relacionamento que os representantes estabelecem com os represen-
tados, o que, em ultima instancia, também dependera da efetividade de articulagdo
com a sociedade, outras instituicdes participativas e o Estado. Em terceiro lugar, o
problema da implementacdo € visceral e perpassa as distintas dimensdes. Ele foi per-
cebido, num primeiro momento, nas pesquisas que se preocupam com o poder deci-
sério interno dos atores e para o qual contribuiu a agenda deliberativa, ao descortinar
o0 que decidem e como decidem. Mas também perpassa o impacto da participacdo
na agenda governamental e nas decisGes dos 6rgdos responsaveis pela politica publi-
ca. Neste campo pouco se avancou no conhecimento de varidveis explicativas, para
além daquelas ja mobilizadas para a compreensdo das dindamicas internas, como von-
tade do governo ou forca do associativismo. Recentemente, os problemas da baixa
capacidade de influéncia das instituicGes participativas no governo comegam a ser
relacionados com a fraca articulagdo dos mecanismos, em termos sistémicos, o que
nos direciona para o quarto conjunto de dilemas da efetividade. A articulagdo das ins-
tituicdes participativas com um conjunto de atores, governamentais e da sociedade
civil, bem como com outras areas de politicas e instituicdes de participacdo, é um dos
sinais de que é preciso avangar numa compreensdo macro da politica, que dé conta
de perceber a participacdo institucionalizada como um dos distintos repertérios de
interacdo dos movimentos sociais ou como parte de um ciclo mais amplo de politicas
publicas. Ou seja, neste caso, apesar de a articulagdo ser tratada como um problema
em si de efetividade, ela também pode ser considerada condicdo para a efetivida-
de da participacdo nas dimensdes supracitadas: dinamicas internas, representacdo
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12. A SG-PR j4 tinha
se transformado

em Secretaria

de Governo pela
presidente Dilma
Rousseff, por meio do
Decreto n.28.579, de
26 de novembro de
2015, incorporando
a Secretaria Especial
da Micro e Pequena
Empresa. Embora
tratasse também da
relagdo com partidos,
Congresso e entes
federados, estas
fungBes estavam
expressas apenas nas
atribuicBes gerais. O
Decreto n.29.038, de
26 de abril de 2017,
Anexo |, reestrutura
a Secretaria do
Governo, criando um
orgdo especifico para
este fim, a Secretaria
Nacional de Assuntos
Federativos.

670

e implementacdo. O problema é que, neste campo, ainda carecemos de pesquisas
empiricas que sejam capazes de testar a articulacdo e seus impactos nas distintas
dimensdes, além dos seus possiveis trade-offs. Esta é uma questdo, entretanto, que
extrapola o escopo deste artigo. Além disso, vale lembrar que o balango aqui apre-
sentado sobre o tema da efetividade ndo esgota o debate sobre participacdo nas ins-
tituicdes participativas no Brasil, apenas busca organiza-lo a partir de algumas linhas
analiticas e sentidos gerais da efetividade na literatura académica.

A analise qualitativa e de contelddo da PNPS, a luz destes indicadores de efetividade,
revelam que a PNPS responde em diferentes graus as quatro dimens&es apresen-
tadas. Pelas dificuldades de regular as dinamicas internas de participacdo e delibe-
racdo, considerando a importancia de autonomia dos atores e espacos, a politica
lida muito pouco com problemas relativos a paridade e dinamica de debates, e ndo
chega a tratar do dilema dos recursos e das competéncias das instituicdes participa-
tivas. Ndo se quer dizer com isso que a participacdo deva ser regulada inteiramente
por leis ou que processos institucionalizados em si garantam a sua qualidade, mas a
auséncia de tratamento dos temas revela o baixo consenso em torno do problema,
especialmente quando se pretende formular uma politica para as diferentes areas
do Estado, até mesmo aquelas que ndo tém tradicdo de participacdo. Como mostrou
Magalhdes (2016), a PNPS fez parte de um longo processo de negociagdo do Estado
com a sociedade, mas também da SG-PR com os diferentes ministérios, tendo que
se adequar as diferentes realidades e interesses das dreas. A mesma estratégia de
avangos e recuos pode ser vista na questdo da representatividade, embora esta seja
a que mais recebeu atencdo da PNPS. Fica o questionamento também acerca das
potencialidades das ferramentas digitais para oxigenar os trabalhos das instituicdes
participativas e aproxima-las da sociedade.

No que se refere a implementacgado, é importante adicionar um elemento a sua fra-
gilidade, para além da timidez dos artigos ja destacada anteriormente. O modelo
de implementacdo da participagdo no nivel federal estava fortemente centrado na
Secretaria Geral, érgdo que ganhou forca como instituicdo de interlocugdo entre
Estado e sociedade no inicio do primeiro mandato do presidente Luis Indcio da Sil-
va. Apds o impeachment da presidente Dilma Rousseff, hda muitas incertezas acerca
da conducdo da relagdo Estado-sociedade no governo de Michel Temer. Além das
mudancas ministeriais nas diversas areas de politicas, a antiga SG-PR, agora Secre-
taria de Governo?®?, retoma como uma de suas func¢des centrais o relacionamento
com os entes federativos, os partidos politicos e o Congresso Nacional, apesar de
manter o relacionamento com a sociedade por meio da Secretaria Nacional de
Articulacdo Social (SNAS) e da Secretaria Nacional de Juventude. E importante des-
tacar também que hd insegurancas acerca do funcionamento e da continuidade de
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alguns conselhos nacionais, devido a grande reestruturacdo nas politicas, como de
lgualdade Racial e Direitos das Mulheres, e reestruturacdes nas préprias institui-
¢Oes participativas, por exemplo, o Forum Nacional da Educac¢do?®?, a partir da ex-
clusdo de entidades da sociedade civil e incorporacdo de outras na representagao
governamental. Estes sdo problemas que também atingem a dimensdo da efetivi-
dade da articulacdo com as arenas estatais, pois sem uma sinalizagdo por parte do
governo a respeito do papel da participacdo no projeto governamental, até mes-
mo a articulacdo entre conselhos e conferéncias e outras instituicGes participativas
pode estar comprometida, a depender do que as diferentes dreas de politicas serdo
capazes de processar.

Embora ndo tenha sido alvo do artigo estudar os conflitos em torno da aprovagao
do decreto, vale citar, a titulo de enquadramento da PNPS no momento politico
atual, que o embate em torno do decreto revelou uma clivagem antiga na teoria
politica em termos da compreensdo do papel da participacdo social na politica. Os
debates apresentados em veiculos de comunicacdo de massa e de grande circulacédo
e por alguns parlamentares repéem a tensdo entre representacdo e participacdo no
processo democratico. No Congresso Nacional, expressou-se uma ideia geral que
a PNPS afronta o Poder Legislativo e faz uma mudanca de regime por decreto (do
representativo para a participacdo direta). Ja o editorial do Estaddo, de 29 de maio
de 2014, chegou a dizer “ora, a participacdo social numa democracia representativa
se da através dos seus representantes eleitos no Congresso, legitimamente eleitos”.
Certamente estes debates aparecem em um momento de intensa polarizacdo e de
conflitos entre Executivo e Legislativo e ndo expressam um discurso hegemonico e
coeso na populagdo ou no Congresso contra a participagdo social. Nos termos de
Dagnino (2004), existem disputas entre projetos politicos'* acerca de qual deve ser
0 escopo da participagdo e os atores a serem incluidos no processo decisério de
politicas publicas®. Vale acrescentar que as disputas ndo sdo apenas entre projetos,
mas no interior do proprio projeto democratico-participativo que também orienta as
acOes do Estado, ja que burocracias, partidos e representantes governamentais tém
posturas distintas acerca da participacdo (Pires & Vaz, 2012). Contudo, os conflitos
em torno do projeto revelam a limitada compreensdo acerca da complementarida-
de entre participacdo e representacdo democratica e a dificuldade de estabelecer a
centralidade da participagdo no interior do sistema politico. Tal disputa impediu que
a participacdo fosse fortalecida por meio de um arranjo juridico, gerando um impas-
se que parece ndo sera resolvido, ja que o partido que propds a politica foi deposto
do governo. Neste sentido, ndo ha no horizonte préximo propostas de renovacgdo e
aprofundamento da participacdo, ficando a mesma dependente dos arranjos gover-
namentais e das disputas politicas que se processardo no seio da sociedade civil e
no interior do Estado.
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14. Na época
analisada pela
autora, os dois
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15. Para a autora, tais
disputas geraram, na
década de 1990, uma
confluéncia perversa
entre dois projetos
distintos, neoliberal
versus democratico
participativo,

que apontavam

para a defesa da
participagdo, mas
com objetivos
distintos: reducdo da
responsabilidade do
Estado, no primeiro,
e ampliacdo da
cidadania, no
segundo.
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The challenges of effectiveness and the legal status of participation:
the national policy of social participation

Abstract: This article analyzes the National Policy of Social Participation, launched via Decree N.
8243/2014, in order to map their innovations, limitations and capabilities to meet the challenges
of the effectiveness of social participation in the country. Its proposals will be contrasted from four
dimensions of effectiveness, which, | argue, have guided the academic debate on the experiences
of interaction between state and society: participation and deliberation, representation, imple-
mentation and articulation. Despite the large limits of the Policy, the paper concludes that the
NPSP focuses on the four dimensions presented, but the dilemmas of implementation and articula-
tion of participatory institutions with different state arenas are superficially treated. The difficulty
of dealing with these issues and the conflicts around the Policy approval process show that social
participation in Brazil remains dependent of the nuanced understanding that each government
has on the role of the State-society interactions.

Keywords: effectiveness, participation, National Policy of Social Participation.
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