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“A democracia ndo é um estado. E um ato’.

(LEWIS, J., 2020, apud HARRIS, K., 2020)



RESUMO

Este estudo tem por objetivo propor e discutir doze indicadores de participacdo social nos
conselhos municipais de politicas publicas. Foram definidos trés eixos tematicos sob os quais
desenvolveu-se uma analise para eleger os referidos indicadores. O primeiro eixo analitico é
a densidade associativa e relaces politicas na sociedade civil local. O segundo eixo diz
respeito as caracteristicas dos conselhos do municipio. O terceiro eixo analisa a postura das
autoridades municipais em relacdo a participacao social na gestédo das politicas publicas. A
expectativa € que o conjunto de indicadores sugeridos seja um primeiro passo na elaboragéo
de um sistema de informacbes capaz de situar um governo municipal em termos de
participacao social, de forma a tornar possivel um ranqueamento de municipios de porte
equivalente numa escala de graus de efetividade da participagdo no processo de
planejamento, elaborag&o e implementacao de politicas publicas no municipio. A mensuragéo
do nivel de abertura a participacdo em diferentes municipios, bem como sua efetiva traducéo
em termos de responsividade da gestdo publica local perante as preferéncias do publico,
representa um desafio gigantesco. Este trabalho representa uma pequena contribuicdo ao
debate a ser desenvolvido neste sentido, sem a intencdo de apresentar resultados
conclusivos, rigorosamente verificados e mensurados.

Palavras-chave: Participacdo. Politicas publicas. Indicadores de participagao social.



ABSTRACT

This study aims to propose and discuss twelve indicators of social participation in municipal
public policy councils. Three thematic axes were defined, under which an analysis was
developed to choose the referred indicators. The first analytical axis is the associative density
and political relations in the local civil society. The second axis concerns the characteristics of
the councils of the municipality. The third axis analyzes the position of the municipal authorities
in relation to social participation in the management of public policies. The expectation is that
the set of suggested indicators will be a first step in the elaboration of an information system
capable of situating a municipal government in terms of social participation, in order to make
possible a ranking of municipalities of equivalent size on a scale of degrees of effectiveness
participation in the planning, development and implementation of public policies in the
municipality. Measuring the level of openness to participation in different municipalities, as well
as their effective translation in terms of responsiveness of local public management to public
preferences, represents a huge challenge. This work represents a small contribution to the
debate to be developed in this sense, without the intention of presenting conclusive results,
rigorously verified and measured.

Keyword: Participation. Public policy. Social participation indicators.
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1. INTRODUCAO

A democratizagdo da sociedade brasileira ainda é um desafio. Se, por um lado,
€ animador saber que para 75% dos brasileiros a democracia € sempre melhor que
qualquer outra forma de governo (Datafolha, 2020), por outro, é preciso reconhecer
que em uma sociedade tdo desigual, a democracia nunca estara garantida. E
necessario cultiva-la e legitima-la perante a populacao.

Nesse sentido, uma das dificuldades percebidas € que néo existe uma férmula
que traduza para uma linguagem acessivel para a populacdo brasileira questdes
relevantes das teorias sobre democracia.

Apés a redemocratizacdo, o Brasil ampliou e institucionalizou a participacéo
social na discussdo e implementacdo de politicas publicas no pais. Além disso,
promoveu a descentralizacdo da administracdo publica, aumentando assim o
protagonismo dos municipios e inovou ao criar uma estrutura participativa
diferenciada. Essas acfes deram visibilidade ao pais, tornando-o uma referéncia
internacional em termos de inovacgao institucional.

Em decorréncia da insercdo da participacdo como principio constitucional para
a formulacdo, gestdo e controle de politicas publicas no pais, as instituicdes
participativas sdo hoje uma realidade inevitavel para os governos municipais, além de
serem parte fundamental do processo de concepcéo, execuc¢ao e controle de politicas
publicas (PIRES et al., 2011).

No entanto, em funcéo da auséncia de institucionalizacdo da obrigatoriedade
de resposta e responsividade nos mecanismos de representacéo néo eleitoral, alguns
autores acreditam que o estabelecimento de um relacionamento democratico nesses
processos € inviavel (MIGUEL, 2011, apud ALMEIDA, 2014).

Ha& estudos que se apoiam parcialmente no debate sobre a efetividade
deliberativa das instituicdes participativas e na literatura sobre avaliacdo e impactos
de politicas publicas que procuram mostrar a relevancia dos momentos deliberativos,
e também dos néo deliberativos, nas politicas publicas (AVRITZER, 2011).

Contudo, ainda permanece o questionamento sobre se e em que condigbes a
introducéo, institucionalizacdo e disseminacéo de processos participativos promovem
melhorias no funcionamento dos governos no que diz respeito a implementacao de
politicas publicas, bem como dos seus impactos para a qualidade de vida e acesso a

bens publicos dos cidaddos brasileiros (PIRES et al., 2011).



Pode-se dizer que a principal critica dirigida ao modelo representativo de
governo € a incapacidade dos representantes de observarem as preferéncias dos
eleitores (MAIOLINO, 2014). Nem mesmo a introducdo de mecanismos e formas de
participacdo social complementares a democracia representativa, previstos pela
CF/1988, conseguiu resolver totalmente esse problema (CORTES, 2011b).

Os mecanismos de participacdo social criados através de leis, emendas
constitucionais, resolucées ou normas administrativas governamentais promoveram o
envolvimento regular e continuado de cidaddos com a administracdo publica
(CORTES, 2011b). Porém, o questionamento sobre a legitimidade das opinides ou
julgamentos politicos emanados da sociedade, em nome de uma coletividade, sem
gue essa coletividade tenha expressado a sua vontade para que outros individuos
ajam em seu nome, ainda persiste (URBINATI, 2006* apud ALMEIDA, 2014).

Todavia, a incorporacdo de espacos participativos nas instituicdes publicas
estabeleceu canais de interlocugcéo entre o Estado e a sociedade, estimulando o
debate entre participacao e representacéo politica, o que impds a teoria democratica,
gue se baseava na representacdo eleitoral como o Unico meio de expressdo dos
cidadéos frente ao governo, um importante desafio (MARX, 2014).

Em decorréncia dessas mudancas, novos elementos para a avaliagdo do
processo de autorizacao, prestacdo de contas e responsividade foram vislumbrados,
fazendo emergir a ideia de que, em contextos participativos, a legitimidade
democratica da representacdo pode ser construida durante a representacdo e nao
mais somente por meio da autorizagdo eleitoral. Dessa nova perspectiva, a
representacao pode ser vista como um processo € como uma construgao (ALMEIDA,
2014).

Alguns autores defendem a ideia de que o exercicio da representacao politica
pelos atores da sociedade civil ou por organiza¢des civis nos conselhos gestores
estaria consubstanciado numa hipotética investidura juridica dessas organizagdes no
papel de representantes de interesses e de parcelas especificas da populacdo na
implementacgdo e supervisdo de politicas publicas (VAZ, 2011).

Esses autores advogam que os conselheiros que tomam decisfes vinculantes
em areas importantes, e também as influenciam, em nome da sociedade, ndo podem

ser considerados cidaddaos comuns e sim representantes de organizagOes

1 URBINATI, N. Representative democracy. Chicago: University of Chicago, 2006.



especificas, escolhidas como tal por outras organiza¢des ou uma assembleia destas
(VAZ, 2011).

Desse ponto de vista, a representacdo nos conselhos gestores envolve uma
forma de representacdo de grupo. A peculiaridade dos conselhos se revela também
pela participagdo de representantes do Estado, que por serem portadores de
autonomia, devem falar em nome do povo e ndo de interesses proprios. Dessa forma,
€ possivel pensar na legitimidade das acdes dos atores da sociedade civil e do Estado
gue agem dentro dos conselhos (VAZ, 2011).

Naturalmente, apenas uma parte dos sistemas relacionais existentes sobre um
territério encontra-se temporariamente representada em um processo participativo
(CAMPOS, 2011). Mas, os diferentes “grupos da sociedade civil representam as
visdes diversas e plurais dos grupos sociais organizados” (ABERS; KECK, 20072, p.
5, apud VAZ, 2011, p. 102).

Além disso, considerando-se a efetividade deliberativa das instituicbes
participativas como momentos deliberativos, € possivel pensar que o elemento
deliberativo desses processos constitui apenas um momento, por isso, € necessario
agregar outros elementos avaliativos neste debate que sejam capazes de gerar
indicadores ou resultados mais gerais em relagdo aos processos deliberativos
(CORTES, 2011; VAZ, 2011, PIRES, 2011).

Nesta linha de investigacdo, mais do que compreender a dinamica de
funcionamento dos conselhos e sua capacidade de inclusdo de cidaddos nas
discussBes sobre politicas publicas, busca-se relacionar o aprofundamento da
democracia a efetividade deliberativa (VAZ, 2011).

Todavia, a efetividade deliberativa das instituicbes participativas ndo deve ser
pensada de forma absoluta, mas sim levando em consideracdo o conjunto de seus
ambientes sociais, politicos e econémicos, uma vez que 0s seus participantes sdo
provenientes de locais distintos e de diferentes instituicbes da sociedade civil
(WAMPLER, 2011b).

Ao fim e ao cabo, no que se refere as politicas publicas, a sua formulacdo e
implementacgéo pelos municipios de forma eficaz e eficiente depende, em grande

medida, da responsividade do governo a demandas da sociedade civil e também da

2 ABERS, R. N.; KECK, M. Representando a diversidade? Estado e associacdes civis nos conselhos
gestores. Seminario Nacional, Movimentos Sociais, Participacdo e Democracia, Floriandpolis,
2007.



capacidade administrativa e financeira dos municipios para atender as demandas dos
cidadaos (VAZ; PIRES, 2011).

Este estudo apresenta um conjunto de doze indicadores de participacao social
nos conselhos municipais de politicas publicas e busca justifica-los a luz da literatura
consultada sobre o tema.

Os indicadores sociais tém a faculdade de armazenar um contetdo
informacional, isto &, um valor contextual fundamentado em uma teoria social. Essa
propriedade é o que os diferencia das estatisticas publicas (JANNUZZI, 2009) e fazem
deles bons dispositivos para medir, para estabelecer parametros e para avaliar
aspectos relacionados a diversos planos em observacdo (MINAYO, 2009).

Por essa razao, indicadores sdao importantes instrumentos de administracédo
porque permitem ao gestor operar sobre dimensdes-chave de sistemas e de
processos, acompanhando situacdes desde o inicio de uma intervencéo até o seu
resultado final. Assim, é possivel saber o que deve ser alterado, incentivado ou
potencializado nos sistemas ou processos (MINAYO, 2009).

Com a finalidade de verificar se ja existe algum estudo operacionalizando
indicadores de participagdo social nos conselhos municipais de politicas publicas foi
realizada uma pesquisa bibliografica buscando as seguintes palavras-chave:
indicadores, participacdo, responsividade, politicas publicas, conselhos e municipios.
O resultado da pesquisa ndo indicou a existéncia de estudos com essa natureza, o
gue sugere a existéncia de uma lacuna de trabalhos académicos nesta area
especifica. Assim, surgiu a ideia de propor este estudo.

Inicialmente, a intencdo da pesquisa era fazer um levantamento dos
indicadores, justifica-los com base na literatura da area de participacéo social e valida-
los exaustivamente, mediante a aplicacdo de entrevistas qualitativas a grupos
previamente selecionados, tais como, 0s ativistas de movimentos sociais e sindicais,
0s representantes de usuarios de servicos publicos especificos, os presidentes de
conselhos municipais, as liderangas comunitérias, os académicos especialistas em
teoria democratica, os gestores publicos, que ocupam ou ja ocuparam posi¢cdes
estratégicas na administragdo publica, entre outros grupos possiveis.

Entretanto, o desenvolvimento da pesquisa envolveu muitos problemas.
Primeiramente, o ineditismo do tema. A dificuldade de localizar trabalhos académicos
que subsidiassem o estudo estendeu o tempo necesséario para a definicdo e

encaminhamento da pesquisa.
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Além disso, o fato de residir em outro estado, o que me impds um
distanciamento do ambiente universitario da UFSCar e do meu orientador, também
interferiu no andamento da realiza¢do da pesquisa.

Mas, o pior de todos os problemas enfrentados para prosseguir com a pesquisa
surgiu logo apos a qualificagdo, quando fomos surpreendidos por uma pandemia com
implicagfes inimaginaveis quando da proposicdo do tema da pesquisa.

Assim, além de afastada do ambiente universitario e do meu orientador, a
pandemia também impds limites a interacdo social no meu ambiente pessoal de
relacionamentos e de livre transito, o que inviabiliza a utilizacdo de bibliotecas e a
manutencao de contatos necessarios para a realizacdo das entrevistas.

Todas essas interferéncias ao longo do caminho para a realizacao da pesquisa
tornaram inviavel o cumprimento do que se pretendia originalmente no escopo do
estudo. Por exemplo, ndo foi possivel validar os indicadores apresentados neste
trabalho.

Entretanto, o ndo cumprimento do escopo inicial do projeto ndo compromete o
propésito do estudo, que €é ser uma contribuicdo inicial no sentido da
operacionalizacao de indicadores de participacao social nos conselhos municipais de
politicas publicas. A validacédo dos indicadores podera ser feita futuramente em um
curso de doutorado ou por pessoas com interesse no tema analisado.

As ideias mostradas neste trabalho pretendem contribuir para o debate sobre a
efetividade da participacdo, mas ndo tém a intencdo de apresentar resultados
conclusivos, rigorosamente verificados e mensurados.

Na proxima secéo, buscou-se uma melhor compreensédo do entendimento da
nocéao de responsividade democratica das politicas publicas. Também foi apresentada
a conceitualizacdo das instituicbes participativas que compdem a estrutura de
participacdo social no pais, bem como questdes que envolvem a efetividade da
participacdo social. O exame desses referenciais tedricos subsidiou o
desenvolvimento desta pesquisa.

Na sequéncia, a terceira sec¢ado discriminou os procedimentos metodoldgicos
utilizados neste trabalho para alcancar o resultado apresentado. Primeiramente,
discorreu-se sobre o planejamento do estudo e, na sequéncia, sobre os métodos da

pesquisa.



Seguindo a metodologia proposta, a quarta se¢édo apresenta os resultados do
estudo que consiste em um conjunto de doze indicadores de participagédo social nos
conselhos municipais de politicas publicas.

A discussado dos resultados esta exposta na quinta secdo. Além de algumas
observacdes sobre este estudo, esta se¢do apresenta critérios para a futura validacéo
dos resultados da pesquisa.

Por fim, na sexta se¢cdo, em modulo de conclusdo, foram observados os

principais aspectos deste estudo e apresentadas as consideracgdes finais da pesquisa.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

Esta secdo introduz os conceitos basicos que fundamentaram o estudo.
Inicialmente, o texto oferece uma breve explicacdo sobre o sistema de governo
representativo e sobre como a inser¢cdo de mecanismos de participagdo social na
discussdo e implementacdo de politicas publicas no pais promoveu inova¢cdes na
estrutura institucional brasileira. Também apresenta as principais caracteristicas das
instituicbes participativas que normalmente estdo presentes nos municipios
brasileiros. Séao elas, as conferéncias, os orgcamentos participativos e os conselhos.
Traz ainda algumas consideracdes sobre a agenda das politicas publicas e as
preferéncias dos cidaddos, a responsividade democratica, a transparéncia e
accountability nos governos, 0s aspectos mais importantes das instituicoes
participativas passiveis de avaliacdo e alguns dos desafios a continuidade e
desenvolvimento do processo da democratizacdo da gestdo publica por meio da
participacdo social no pais.

O exame dos referenciais teoricos apresentados nesta revisdo de literatura
subsidiou a definicdo dos eixos tematicos da pesquisa, bem como o reconhecimento
dos indicadores de participacdo social nos conselhos municipais de politicas publicas
apresentados neste trabalho.

2.1 Democracia, representacao e participacao

A Constituicdo Federal brasileira estabelece que o alicerce fundamental da
democracia no Brasil € o governo representativo. Assim, o sufragio eleitoral € muito
importante na vida politica do pais, visto que € por meio do voto que o povo organizado

na forma de eleitorado confere legitimidade aos governantes. Em outras palavras, o



voto expressa o consentimento da populacao aqueles que exercerdo o poder no pais
(EISENBERG; POGREBINSCH, 2002).

O mandato do representante ou aquilo que ele esta autorizado a fazer pelos
representados, e em seu nome, estabelece os limites da representacdo. Em geral, um
mandato € definido temporalmente, ou seja, dura um certo periodo de tempo, durante
o qual os representantes compdem o Poder Legislativo, para fazer as leis e o Poder
Executivo, para executa-las. Apos o prazo de duracdo do mandato, a relacdo de
representacdo deixa de existir (EISENBERG; POGREBINSCH, 2002).

Todavia, 0 modelo de governo representativo é alvo de algumas criticas. Na
maioria das vezes, as criticas dirigidas a este tipo de governo séo relacionadas a
incapacidade de os representantes observarem as preferéncias dos seus eleitores
(MAIOLINO, 2014).

A partir da década de 1960, a percepcdo da escassez de mecanismos de
controle sobre a representacéo deu inicio ao debate sobre a ampliacéo da participacao
da sociedade nos assuntos publicos (ROMAO; MARTELLI, 2018).

A nocéao de participacdo engloba diferentes abordagens. Sua definicdo pode
ser influenciada por varios fatores, como por exemplo, a perspectiva politica, o
contexto histérico e social, a sociedade e as formas de sua implementacéo pratica
(MILANI, 2008).

Em virtude da polissemia dos sentidos praticos, tedricos e institucionais da
participacdo, este conceito pode ser empregado para designar a categoria nativa da
pratica politica de atores sociais ou definir a categoria tedrica da teoria democratica,
com pesos variaveis segundo as vertentes tedricas e os autores e, ainda, nomear o
procedimento institucionalizado com funcbes delimitadas por leis e disposicdes
regimentais (LAVALLE, 2011).

No Brasil, o conceito de participacéo foi introduzido no cenario nacional, a partir
dos anos 1960, como uma categoria pratica que orienta a acao, ou melhor dizendo,
mobilizada para conferir sentido a acdo coletiva de atores populares (LAVALLE,
2011).

Originariamente, o ideario participativo no pais visou a emancipagao popular.
Por isso, 0 sentido da participacédo era tornar o povo 0 porta-voz dos seus proprios
interesses, ou seja, a participagdo era um recurso capaz de fazer avancar a pauta de
demandas distributivas, de acesso a servigos publicos e de efetivacéo de direitos das
camadas populares (LAVALLE, 2011).



Nos anos 1980, o ideario participativo herdado das duas décadas anteriores,
bem como o ambiente de liberalizacdo politica crescente que se instalou no pais
encorajaram parte dos atores sociais a se envolverem com a constituinte. A
mobilizacdo social em torno da constituinte exigia desses atores uma mudanca de
discurso. Por essa razdo, os atores sociais, antes comprometidos com segmentos
populares, passam a reelaborar o seu discurso em termos de direitos humanos
(LAVALLE, 2011).

Adicionalmente, no mesmo periodo, 0 numero de organizacdes nao
governamentais (ONGs)® cresceu significativamente. Estas instituicdes, que se
caracterizam por se engajarem prioritariamente em causas nédo distributivistas ou pos-
materiais, cujos discursos muitas vezes sao embasados no estatuto de direitos
humanos, ampliaram e diversificaram o campo dos atores sociais. O ideério
participativo assumiu formas mais abstratas e acabou sendo consagrado na
Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) (LAVALLE, 2011).

A nova carta constitucional instituiu varios mecanismos e formas de
participacdo social que ampliaram a nocéo de participacdo para além dos limites da
participagéo eleitoral (LAVALLE, 2011). Entretanto, os diversos mecanismos de
participacdo direta e semidireta instituidos pela CF/1988 devem ser referidos como
complementares & democracia representativa (TATAGIBA, 2011).

Dentre os principais mecanismos participativos instituidos pelas CF/1988,
podem ser citados: os conselhos, as conferéncias, as ouvidorias, 0s processos de
participacdo no ciclo de planejamento e orcamento publico, as audiéncias e consultas
publicas e as mesas de diadlogo e negociagdo (LAVALLE, 2011).

Além disso, a CF/1988 transferiu para 0s municipios encargos antes

concentrados no nivel federal (BARRETO, 2011). Com isso, 0s municipios foram

8 O termo ONG surgiu em meados do século passado. Essa sigla era utilizada para denominar um
conjunto de entidades do terceiro setor, sem fins lucrativos e que tinham como objetivo central a
prestacdo de servicos ou comercializacdo de produtos com fins sociais. A sigla ndo tem validade
juridica e tende a ser substituida pela sigla OSC, que é a forma legal de se referir a esse tipo de
organizacdo aqui no Brasil. O termo OSC (Organizacdo da Sociedade Civil) foi criado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento e concebido oficialmente a partir da Lei n° 13.019, de 2014, para
regulamentar "toda e qualquer instituicdo que desenvolva projetos sociais com finalidade publica”,
especialmente no que diz respeito a possiveis colaboracfes entre o setor publico e o setor privado.
Geralmente, as Organiza¢fes da sociedade civil se concentram em &reas como: assisténcia social,
cultura, desenvolvimento e defesa dos direitos humanos, educacdo e pesquisa, meio ambiente,
recreacdo e saude. Fonte: https://maisretorno.com/blog/termos/o/ong-organizacao-nao-governamental
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deslocados para o centro do processo de tomada de decisbes sobre politicas
(CORTES, 2005, 2007).

Para permitir o envolvimento regular e continuado de cidaddos com a
administracdo publica municipal, foram criados mecanismos de participacédo local
através de lei, emendas constitucionais, resolugcbes ou normas administrativas
governamentais (CORTES, 2011b).

Em suma, a redemocratizacdo brasileira caracterizou-se por um acentuado
processo de inovacao institucional que, em conjunto com as instituicées inerentes a
democracia representativa, produziu uma complexa e heterogénea estrutura
institucional de espacos participativos (SILVA, 2011). A Figura 1 mostra a dinamica

da participacao institucionalizada nos municipios, no periodo pos-redemocratizacao.

Figura 1 - Esquema representativo da dindmica da participacao institucionalizada nos municipios

*Propensdo e Amplitude dos
participativa do interesses das
municipio organizagdes da
sociedade civil

Organizagoes
Sociedade da sociedade
civil

eDesenho
institucional

® Posicionamento
das autoridades
municipais

J

L

Fonte: Elaborado pelo autor

Pode-se dizer que o sistema partidario brasileiro é fragmentado e com baixa
identificacdo partidaria entre os eleitores, o que leva os partidos politicos a nédo
apresentarem plataformas claras aos seus eleitores. Em razédo disso, eles néo
conseguem estabelecer estratégias conjuntas de atuacdo para a promocao de
objetivos politicos entre os lideres da comunidade, ativistas da sociedade civil e
cidaddos (WAMPLER, 2011b).
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Outra peculiaridade do sistema politico do pais é o desequilibrio de poder entre
0s poderes Executivo e Legislativo. No Brasil, os Executivos s&o tradicionalmente
mais fortes que os Legislativos. Por essa razdo, os incentivos para que as liderancas
comunitarias recorram ao Legislativo sdo reduzidos e a governanca participativa
preenche esse vazio institucional permitindo novas formas de intermediag&o entre o
Estado e a sociedade civil (WAMPLER, 2011Db).

A infraestrutura da participacao criada apos a redemocratizacdo comporta um
conjunto de espacos participativos diferenciados, que se convencionou chamar de
instituicdes participativas, para diferencid-las das instituicbes politicas tradicionais
(AVRITZER, 2008).

Por meio dessas instituicdes, que devem ser entendidas como “formas
diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e associacdes da sociedade civil na
deliberagéo sobre politicas” (AVRITZER, 2008, p. 45), os atores sociais séo inseridos
na construcao de politicas publicas e nos ambitos de tomadas de deciséo, tornando o
governo mais sensivel aos anseios da populacdo (SIMOES; SIMOES, 2015).

Dessa forma, as instituicBes participativas tornam possivel a representacao de
interesses e a expresséao de preferéncias ao longo das legislaturas, entre os periodos
eleitorais (CORTES, 2011b).

Além disso, a arquitetura institucional criada pelas instituicbes participativas
transforma o relacionamento entre 0s atores sociais e 0s atores governamentais,
alterando também as conexdes entre as organizacdes da sociedade civil (WAMPLER,
2011b).

Contudo, os desenhos institucionais das instituicdes participativas sao diversos
e se diferenciam na maneira como a participa¢ao se organiza no seu interior, na forma
gue o Estado se relaciona com a participacdo e no modo que a legislacdo exige ou

nao do governo a sua implementacao (AVRITZER, 2008).

2.2 Instituicdes participativas nos municipios e a experiéncia dos OPs

Geralmente, na esfera municipal existem quatro tipos basicos de instituicdes
participativas: os canais de expressao individual de preferéncias, 0os processos
conferencistas, 0os orgcamentos participativos e os conselhos de politicas e de direitos
(CORTES, 2011a).
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Os canais de expresséao individual de preferéncias, quais sejam, as pesquisas
de satisfacéo, os servicos que recebem demandas, sugestdes ou reclamagdes por
telefone ou via internet e as ouvidorias, ndo possibilitam a deliberacdo em nenhum de
seus aspectos, uma vez que eles ndo oportunizam a discussdo de propostas ou
demandas e ndo fazem parte do processo decisério (CORTES, 2011a).

Os processos conferencistas sdo foruns eventuais realizados ao longo dos
meses que antecedem a conferéncia nacional, que se inicia nos municipios e depois
se desdobra em etapas estadual e federal. Nessas conferéncias, que podem ocorrer
nas diversas areas de politicas publicas, os atores estatais e da sociedade civil fazem
a mediacdo de seus interesses (CORTES, 2011a).

Nos municipios, os cidaddos podem participar diretamente, embora nas
cidades de maior porte isso ocorra apenas nos distritos. Sendo assim, a participacao
se d& principalmente por meio de representantes que atuam nas reunifes
deliberativas. Os representantes para os niveis superiores do processo (municipal e
estadual) sdo escolhidos nas reunides em que os cidadaos participam diretamente
(CORTES, 2011b).

Quanto a sua constituicdo e funcionamento, os processos conferencistas sédo
constituidos como uma grande conferéncia setorial ou como conferéncias teméticas,
subsetoriais, reguladas por leis federais e por resolu¢gdes administrativas, geralmente
ministeriais. As regras complementares relativas a composicao e dinamica de trabalho
dessas conferéncias sao revistas na época da sua organizacdo (CORTES, 2011b).

O resultado dos processos conferencistas séo as decisfes produzidas apés as
discussbes, muitas vezes levadas a votacdes, as quais podem ou nao ser
transformadas em politicas a serem implementadas. Quando nao se transformam em
politicas, as deliberacdes voltam a ser discutidas nas conferéncias subsequentes.
Portanto, os processos conferencistas sdo muito importantes para a explicitacao de
demandas sociais locais (CORTES, 2011b).

Porém, quando se trata de discutir e definir a alocacdo de recursos
or¢camentarios nos municipios, as prefeituras podem instituir o orgcamento participativo
(OP). A competéncia para elaborar a proposta orgcamentaria nos municipios é
reservada aos Executivos municipais. Por conseguinte, 0S governos municipais sao
os principais definidores tanto da existéncia como da dinamica de funcionamento dos
orcamentos participativos, pois sdo eles que inicialmente propdem as regras de
funcionamento desses féruns (CORTES, 2011b).
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Os orcamentos participativos “sdo uma forma aberta de livre entrada e
participagdo de atores sociais capaz de gerar mecanismos de representagcdo da
participacao” (AVRITZER, 2008, p. 44).

As primeiras experiéncias de orcamento participativo surgiram nos anos de
1980. Na década seguinte, os orgcamentos participativos se disseminaram por todo o
pais (CORTES, 2011b).

As regras de funcionamento e deliberacdo adotadas no orgcamento participativo
resultam de acordos entre os representantes da sociedade civil e dos governantes.
Geralmente, o desenho participativo dos orgamentos participativos prevé processos
de votacao aberta para a escolha dos delegados da comunidade e até mesmo para
selecionar os participantes entre os eleitores da regido abrangida pelo orcamento
participativo. Por isso, a caracteristica distintiva dessas instituicdes € o direito a voz
(CORTES, 2011b).

Nos locais onde ja existem formas de consulta a populagéo, tais como,
conselhos de moradores, foruns paroquiais eleitos, conselhos governamentais, entre
outros agrupamentos, esses canais participativos sdo aproveitados. Onde eles néo
existem, novos desenhos institucionais especificos para o desenvolvimento dos
orcamentos participativos séo construidos (FEDOZZI, 2014).

Também se observa que as novas tecnologias de informacdo tém sido
timidamente utilizadas nos orcamentos participativos, entre outros motivos, porgue o
acesso a esse meio poderia levar a uma situacdo de acessibilidade seletiva. Essa
guestao gera polémica entre os participantes. Eles questionam se a participacéo pela
internet, limitada a escolha e votacdo de demandas, sem as reunifes presenciais para
discussdo de propostas ndo promoveria a perda da interacdo social e politica
(FEDOZZI, 2014).

Embora, na maioria dos casos analisados, 0s orgcamentos participativos
representem apenas uma pequena parcela do total do orgamento publico municipal,
acredita-se que esses féruns favorecem a constru¢éo de consensos entre 0S grupos
de interesses de cada local (CORTES, 2011b).

Sabe-se ainda que 0s orcamentos participativos se diferenciam em funcéo da
escala, numero de pessoas envolvidas no processo, territdrio abarcado, entre outros
aspectos. Porém, alguns elementos dos desenhos institucionais dos or¢amentos
participativos se repetem: a origem da iniciativa de criagdo; a forte influéncia dos

gestores municipais nos processos; e a limitacdo do controle dos gestores



13

governamentais em fungdo do carater publico das instancias de debate (CORTES,
2011b).

Além desses elementos comuns, em geral, os orcamentos participativos
contam com 0s mesmos tipos de participantes; discutem mais frequentemente as
mesmas questdes; adotam dinamicas mais gerais de funcionamento parecidas; 0s
participantes normalmente sdo oriundos de regides pobres; as decisdes sé&o
majoritariamente sobre alocacdo de despesas de capital, mas algumas vezes sao
sobre alocacéo de despesas correntes; a participacao direta ocorre principalmente no
nivel das assembleias de bairros e de tematicas (CORTES, 2011b).

Na maioria das vezes, o orcamento é discutido na presenca dos seguintes
atores: ativistas dos movimentos sociais; moradores de diferentes regides da cidade;
e representantes governamentais e politicos. Esses atores estabelecem as
preferéncias e também elegem os delegados ou representantes, que seguirdo
participando nos niveis superiores da deliberagdo (CORTES, 2011b).

No entanto, as experiéncias exitosas de orcamentos participativos ndo podem
ser replicadas, uma vez que eles constituem praticas diversificadas entre si e refletem
os determinantes historicos, politicos, socioeconémicos, ideoldgicos e culturais dos
diversos lugares (FEDOZZI, 2014).

Nota-se pela a andlise da participacdo nos or¢camentos participativos que
alguns casos apresentam uma série de assimetrias e desigualdades politicas e sociais
entre 0s participantes. Isso leva a crer que nem todos os orcamentos participativos
sao inclusivos. Na verdade, na grande maioria dos casos, as formas de agregacao de
interesses e 0 peso das maiorias previamente mobilizadas prevalecem nesses féruns
e ainda é bastante incomum a adocéo de regras e procedimentos para reduzir as
assimetrias e desigualdades entre os atores participantes (FEDOZZI, 2014).

Algumas condic¢des basicas podem tanto facilitar quanto dificultar a construcao
dos orcamentos participativos. S&o elas: a vontade politica dos governantes, no
sentido de democratizar a gestdo socio estatal; a existéncia de um tecido associativo
critico, organizado e informado e de uma cultura politica civica; a capacidade do
governo de garantir o investimento estatal necessario para o atendimento das
demandas dos cidadaos; a eficiéncia e a eficacia da gestdo das politicas publicas,
para que o governo consiga lidar com as tensdes provenientes da participacdo de
atores com opinides diferentes e ou conflitivas, sem que haja uma desestabilizacao

da gestdo municipal; e a integracdo do orcamento participativo com outros canais
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participativos e de planejamento, como por exemplo, os conselhos de direitos e de
politicas publicas e os érgados de planejamento urbano (FEDOZZI, 2014).

Reconhece-se que devido a complexidade do processo participativo,
principalmente nas cidades de médio e grande porte, 0 mais comum de se ver nos
orcamentos participativos é que o0s representantes eleitos diretamente pelos
participantes formam as instancias representativas intermediarias de discusséo e
decisdo e fazem as mediacbes necessarias. Assim, 0s casos de orcamentos
participativos cuja forma de participacdo € representativa (indireta) sdo os mais
comumente verificados (FEDOZZI, 2014).

Por vezes, pode ocorrer que 0s orcamentos participativos se caracterizem
apenas pela consulta e ainda que o grau de consulta n&o vincule as decis6es tomadas.
Nesses casos, 0S orcamentos participativos funcionam como simulacros de
democracia que legitimam o poder estabelecido (FEDOZZI, 2014).

Por outro lado, quando os orcamentos participativos resultam em experiéncias
de cogestdo ou no compartilhamento das decisdes em instancias ou procedimentos
previstos e regulados, sobre um percentual significativo do orcamento do municipio e
a partir das prioridades indicadas pelos cidadéos, eles podem ser considerados como
forma de complementaridade entre a representacao politica e participacdo social
(FEDOZZI, 2014).

As experiéncias de cogestdo chamam a atencdo para outras questfes, uma
vez que o processamento das demandas que emergem da sociedade civil no interior
da administracdo publica exige ndo somente o comprometimento do governo, mas
também de outros fatores de ordem técnica e politica, por exemplo, da adeséo dos
servidores publicos ao projeto do governo e sua capacidade para realizar esse
trabalho (FEDOZZI, 2014).

Mesmo assim, 0s orgcamentos participativos sdo reconhecidos como exemplos
de desenhos participativos constituidos de baixo para cima, ou seja, 0S mais
fortemente democratizantes, nos quais qualquer cidaddo pode participar dos
processos deliberativos e, portanto, sdo capazes de gerar mecanismos de
representacao da participacdo (AVRITZER, 2008).

No entanto, o carater pouco institucionalizado dos orcamentos participativos 0s
tornam vulneraveis face as trocas de comando dos Executivos municipais. Em fungéo

disso, a tendéncia de generalizagdo e continuidade dos orgcamentos participativos na
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gestdo local € menor comparativamente as instituicdes participativas estabelecidas
por lei (CORTES, 2011b).

2.3 Os conselhos municipais de politicas publicas

Diferentemente dos orcamentos participativos, os conselhos sédo altamente
institucionalizados (CORTES, 2011b) e a participacdo nesses féruns esta vinculada
ao pertencimento a organizacdes ou entidades da sociedade civil. Portanto, os
conselhos séao espacos de representacéo (ALMEIDA; CUNHA, 2011).

Historicamente, os conselhos existiram no Brasil desde o periodo imperial,
qguando foram criados os conselhos municipais de educacdo (WERLE?*, 1998, apud
CORTES, 2005). Estiveram presentes na area de educacdo e previdenciaria até a
década de 1970, apesar de nao terem carater deliberativo e ndo contar com uma
expressiva participacéo de usuarios, trabalhadores ou pais e alunos. Todavia, durante
o regime militar, os conselhos foram suprimidos, assim como toda forma de
participacéo social (CORTES, 2005).

Ap6s a redemocratizacdo, os conselhos foram instituidos novamente e se
tornaram a forma preferencial de institucionalizacdo da participacdo no pais
(LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016).

Os novos conselhos estdo organizados e regulados pela CF/1988, emendas
constitucionais, leis complementares e normas administrativas em cada area de
politica publica (CORTES, 2005, 2011b). Os primeiros conselhos criados através da
Lei no 8.142, de 1990, foram os conselhos de salude, que sdo o paradigma para a
inspiracdo de constituicdo dos outros conselhos que surgiram nas demais areas de
politicas publicas no pais (CORTES, 2011b).

Pode-se dizer que os conselhos municipais de politicas publicas foram
pensados a semelhanca dos conselhos existentes na Inglaterra, Italia, Estados Unidos
e Canada. Entretanto, no Brasil, os conselhos mostraram-se mais funcionais em
termos de envolvimento dos participantes e nivel de difusdo pelo pais e pelas diversas
areas de politica social do que em outros lugares (CORTES, 2005).

A velocidade com gue os conselhos municipais de politicas se disseminaram

pelo pais, nas varias areas de politica social, esta relacionada com os esfor¢cos de

4 WERLE, F. O. C. Conselhos Municipais de Educacao: estudo genético-histérico. Cadernos de
Pesquisa, n. 103, p. 123-135, 1998.
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induc&o do governo federal que condicionou a transferéncia de recursos financeiros
federais para os niveis subnacionais de governo a constituicao de féruns participativos
(CORTES, 2007).

Por essa razao, existe uma relacdo estreita entre a integracao setorial dos
conselhos, sua capilaridade territorial nos municipios brasileiros e a presenca de
mecanismos federais fortemente indutores, sobretudo a garantia de transferéncias de
recursos através de fundos setoriais cujo uso € condicionado a institucionalizacdo da
participacdo social (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016).

Até o ano de 2009, os conselhos gestores de politicas publicas alcancaram
quase que totalmente a cobertura dos municipios brasileiros, estando presentes em
areas como saude, educacéo, assisténcia social, direitos da crianca e do adolescente,
além de cobrir de forma expressiva areas como habitacdo, meio ambiente, cultura e
direitos do idoso (VAZ; PIRES, 2011).

A expansdo dos conselhos para além das areas consideradas estratégicas pela
CF/1988 promoveu a diversificacdo tematica ou de areas de politicas, passando a
incluir as areas de transporte, desenvolvimento urbano, turismo, género, raca, cultura,
direitos humanos, farmaco-dependéncia, patriménio urbano, entre outras, muito
embora a insergéo institucional dos diversos conselhos no seu correspondente setor
de politicas varie consideravelmente, sendo que os conselhos fracamente integrados
no seu setor enfrentam maiores dificuldades para obter os efeitos praticos de suas
decisbes (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016).

As questdes sobre as quais os conselhos podem decidir, as linhas gerais da
dindmica de trabalho, bem como o papel institucional de cada conselho séo
determinados pelas regras legais e administrativas preestabelecidas e pelas
necessidades criadas pelas caracteristicas institucionais de cada area de politica
(CORTES, 2011b). Sendo assim, as atribuicdes dos conselhos e as possibilidades de
sua incidéncia sobre as politicas publicas variam conforme o setor de politicas no qual
eles estéo inseridos (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016).

Também, o numero crescente de fun¢des associadas a gestdo administrativa
atribuidas aos conselhos revela o papel ambiguo que os conselhos podem
desempenhar. Algumas atribuicbes, como por exemplo, a aprovacéo do registro de
entidades e a avaliagdo de projetos, tanto pode significar a capacidade efetiva dos

conselhos de incidirem nas politicas setoriais quanto se tornar um fardo administrativo
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gue compromete a deliberacdo e o controle social a ser realizado pelos conselhos
(LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016).

Em todos os niveis de atuacéo dos conselhos (federal, estadual e municipal),
0s participantes sdo eleitos ou indicados por organizacdes da sociedade civil ou pela
parcela da populagéo que representam. Somente nos conselhos distritais presentes
em algumas cidades a participacao direta é possivel. Mas, nesses casos, a funcao
institucional dos conselhos néo esta estabelecida nas normas legais e administrativas
nacionais. Observa-se também que nas localidades dominadas pelas elites politicas
locais, os participantes dos conselhos sao instituidos pelos gestores municipais
(CORTES, 2011b).

Mesmo assim, em contextos em que a sociedade politica se opbe a
participacdo, os conselhos sédo considerados os desenhos institucionais de partilha de
poder mais fortemente democratizantes (AVRITZER, 2008).

Ndo € incomum que as decisdbes dos conselhos sejam tomadas
consensualmente. As vezes, as questfes discutidas levam a processos de votacao.
Essa situacdo ocorre principalmente nas capitais ou cidades maiores (CORTES,
2011b).

Na maior parte dos conselhos, as reunides acontecem regularmente. Mas, nos
casos em que as autoridades municipais criam conselhos formalmente apenas para
obter os recursos financeiros, 0s encontros publicos ndo sao realizados (CORTES,
2005).

Em geral, os conselhos tém um nucleo diretivo que é eleito pelos participantes.
Mas, as autoridades governamentais influenciam fortemente a formacéo das agendas,
mesmo quando ndo coordenam os féruns e podem tanto oferecer apoio técnico
administrativo e infraestrutura para viabilizar o funcionamento dos conselhos quanto
retira-lo (CORTES, 2011Db).

E possivel afirmar que os conselhos apresentam as seguintes similaridades:
possuem funcdes deliberativas e de controle publico sobre as a¢des do Estado; tém
composicdo paritaria entre representantes do governo e da sociedade civil; e sdo os
responsaveis pela introducédo de temas e propostas de acdo publica na agenda
governamental (CUNHA et al., 2011).

Por outro lado, os conselhos se diferem quanto a organizacdo do processo

deliberativo e na capacidade de introduzir temas e propostas de acdo publica na
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agenda governamental. Tais diferencas ocorrem tanto na comparagao entre as areas
estudadas quanto dentro de uma mesma area de atuacdo (CUNHA et al., 2011).

Também é possivel pensar os conselhos como espacos de participacao que
podem funcionar como termdmetro social para medir a aceitacdo ou repulsa das
politicas governamentais, funcionando como uma etapa de consulta e dialogo entre o
poder publico e a sociedade civil ou processo de negociacéo no qual ganhos e perdas
sdo compartilhados entre os participantes (SANTOS; GUGLIANO, 2015).

Assim, a aprovacao de politicas publicas via conselhos pode significar uma
reducdo de custos politicos para o encaminhamento dos projetos do Executivo.
Quando politicas governamentais sdo aprovadas por uma parcela social
representativa, como ocorre neste caso, elas adquirem legitimidade, o que pode
encurtar o caminho percorrido entre o debate publico e o planejamento das politicas
publicas pelos governantes (SANTOS; GUGLIANO, 2015).

Além disso, “o conselho é importante porque leva as necessidades da
associagdo para um coletivo maior” (TATAGIBA; PATERNIANI®, 2011, apud
TATAGIBA, 2011, p. 180).

Outra caracteristica importante dos conselhos é que eles sao espacos de
participacao inseridos no organograma da administracdo publica (FONSECA, 2011),
para incluir os diversos segmentos da sociedade diretamente envolvidos em areas
especificas de politicas, com a finalidade de permitir a discussao e a busca de acordos
publicos sobre as politicas (CUNHA et al., 2011).

2.4 A agenda das politicas publicas e as preferéncias dos cidadaos

Os conselhos gestores de politicas publicas, particularmente, sdo na maioria
dos casos vinculados aos Executivos (FONSECA, 2011) e fazem parte de processos
de producéo de politicas publicas de carater incremental (WAMPLER, 2011b).

Pensar as politicas publicas como processos incrementais implica supor que
0S recursos governamentais que serdo destinados aos programas, 6rgdo ou
determinada politica publica ndo partem do zero e sim de decisdes marginais que néo
visam promover mudancas politicas ou substantivas nos programas publicos (SOUZA,
2006).

5 TATAGIBA, L.; PATERNIANI, S. A militancia do movimento de moradia da cidade de S&o Paulo:
um retrato a partir do 11° Encontro Estadual de Moradia Popular. S&o Paulo, 2011.
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Porém, no conjunto, as mudangas incrementais podem promover
transformacdes importantes. Normalmente, elas ocorrem ao longo de grandes
espacos de tempo submetidos a uma diretriz preferencial da politica (OLIVEIRA;
COUTO, 2012).

Também decorre da visao incrementalista da politica publica a ideia de que as
decisbes tomadas no passado constrangem decisdes futuras e limitam a capacidade
dos governos de adotarem novas politicas ou de reverterem o rumo das politicas
vigentes. Desse modo, politicas incrementais podem manter a salvo estruturas
governamentais e recursos para as politicas publicas que eventualmente deixam de
constar na agenda dos governos (SOUZA, 2006).

Com efeito, a agenda governamental, também chamada de agenda
institucional ou agenda formal, consiste no conjunto de temas considerados
importantes para os tomadores de deciséo dentro do governo (COBB; ELDERS®, 1971,
apud CAPELA; BRASIL, 2018).

Todavia, entre as muitas e complexas questdes que se apresentam aos
formuladores de politicas, somente algumas, as que despertam a sua atencéo e
interesse sdo de fato consideradas dentro da agenda governamental, em certo
momento. Por essa razao, sugere-se uma diferenciagcéo entre o conceito de agenda
governamental e a no¢do de agenda decisoéria, que deve ser compreendida como um
subconjunto da agenda governamental (KINGDON’, 2003, apud CAPELA; BRASIL,
2018).

Todavia, em relagdo as politicas publicas, a questdo central que permeia o
debate académico gira em torno da resposta a questdo do espaco que cabe aos
governos na definicdo e implementacéo de politicas publicas (SOUZA, 2007).

O papel que os governos devem desempenhar na definicdo e implementacao
de politicas ainda é uma das questdes que permeiam as discussbes sobre politicas
publicas (SOUZA, 2006), uma vez que as politicas publicas séo reconhecidamente o
principal mecanismo pelo qual os governantes atendem as preferéncias dos cidadaos
(GIACOMONI, 2014).

® COBB, R. W.; ELDER, C. D. The Politics of Agenda-Building: An Alternative Perspective for Modern
Democratic Theory. Journal of Politics. v. 33, n. 4., 1971.
7 KINGDON, J. Agendas, Alternatives, and Public Policies. 2. ed. New York: Longman, 2003.
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Para alguns tedricos, nos Estados modernamente constituidos, existe uma
autonomia relativa para a atuacdo dos governos, embora essa atuacao seja
permedavel as influéncias externas e internas (SOUZA, 2006).

Considera-se também que a l6gica da democracia representativa sujeita 0s
governantes a pressfes no sentido da producdo de mudancas efetivas dentro do
interregno no qual se encontram no poder. Assim, em funcdo do calendario eleitoral,
0S atores governamentais que participam da producdo de politicas publicas tém
horizontes de tempo de dois e quatro anos (WAMPLER, 2011a, 2011b).

Quando um governo “adota politicas que sao sinalizadas pelos cidadaos como
suas preferidas”, ele & considerado responsivo (MANIN; PRZEWORSKI; STOKES,
19998, p. 9, apud POGREBINSCHI; VENTURA, 2017, p. 13).

O conceito de responsividade sup8e que 0s representantes ao tomarem suas
decisfes consideram previamente as mensagens emitidas pelos cidadaos. Mas, uma
eventual congruéncia entre opinido publica e politicas publicas implementadas pelos
governos nao necessariamente significa uma relacdo entre responsividade e boa
representacéo (CARREIRAO, 2015).

A representacdo esta distribuida em quatro formas de responsividade: das
politicas publicas, de servigcos, alocativa e simbdlica. Os trés primeiros elementos da
responsividade estdo relacionados, em alguma medida, com o0 aspecto
comportamental da representacéo. A capacidade de resposta das politicas publicas é
focalizada no comportamento de tomada de decisdo do representante em questdes
controversas. Ja as capacidades de resposta de servi¢co e alocativa, sdo orientadas
para os beneficios particulares ou coletivos, que podem ser obtidos através dos atos
de representacdo (EULAU; KARPS, 1977).

Por fim, a capacidade de resposta simbdlica, que é o quarto elemento da
representacdo, se baseia na confianca que o0s representados depositam no
representante. Essa confianca se expressa no apoio que os representados déo ao
representante, que por sua vez, responde a esse apoio por gestos simbdlicos e
significativos, que geram e mantém o suporte continuo de que 0s representantes
necessitam para exercerem o seu papel (EULAU; KARPS, 1977).

Dentre essas quatro capacidades acima citadas, a capacidade de resposta das

politicas publicas é considerada o componente mais importante da responsividade,

8 MANIN, B.; PRZEWORSKI, A.; STOKES, S. Democracy, Accountability and Representation. New
York, Cambridge University Press, 1999.
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uma vez que esse elemento agrega as grandes questdes de interesse publico que
podem movimentar o processo politico (EULAU; KARPS, 1977).

Analiticamente, as quatro formas de responsividade — que em conjunto
constituem a representacdo — podem ser tratadas como um elemento independente
de capacidade de resposta. Desse modo, é possivel supor que a capacidade de
resposta dos representantes pode ser diferente em cada um desses componentes.
Por exemplo, um individuo ou grupo pode discordar da posicdo e comportamento do
representante sobre uma questdo de politica publica e, portanto, ndo se sentir
representado nessa questdo, mas pode se sentir bem representado ou atendido em
outro componente da representacéo (EULAU; KARPS, 1977).

Mas, ha também a representacédo ndo eleitoral que ocorre nos Novos espacos
participativos. Este tipo de representacdo altera a relacdo entre representantes e
representados (LUCHMANN, 2008).

A representagdo que ocorre no interior das instituicBes participativas, além de
estar inserida em diferentes espacos de participacdo (conselhos, conferéncias e
orcamentos participativos), ocorre em periodos diversos, que sao estipulados por
diferentes regimentos e se caracteriza pela participagéo individual e coletiva, de forma
voluntaria e com grande maleabilidade de entradas e saidas dos participantes. Os
representantes sao escolhidos através de processos variados: féruns, eleicbes,
indicacdes, entre outros (LUCHMANN, 2008).

Nesses processos participativos, o cidaddo tem a oportunidade de sinalizar
demandas e preferéncias politicas a funcionérios de nivel médio do governo,
conectando as instituicbes participativas a um ambiente mais amplo, o que torna
possivel que preocupacdes e reclamacdes dos cidaddos cheguem a burocracia e, por
conseguinte, aos politicos de alto escaldo nomeados para resolver os problemas
(WAMPLER, 2011b).

Assim, a intersecao das instituicdes participativas com a esfera estatal produz
uma mudanca na forma de exercer o controle social das decisbes governamentais e,
também, na responsividade dos representantes eleitos e ndo eleitos, pois o impacto
da troca de informacdes e da construcdo coletiva dos interesses influencia a
responsividade desses representantes (ALMEIDA, 2014).

Portanto, “a representagao politica € um processo criativo” (ALMEIDA, 2014, p.

105), no qual conexdes e intera¢des possibilitam o conhecimento mutuo através do
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compartilhamento de ideias, opinides e discursos, publicamente apresentados e
testados nas diversas esferas (CUNHA; ALMEIDA, 2013).

2.5 Responsividade democratica, transparéncia e accountability

E bom lembrar que a0 mesmo tempo que 0s mecanismos participativos sdo
utilizados pela sociedade civil para induzir os governantes a atenderem as suas
demandas, os representantes também podem usar esses mesmos mecanismos para
obter mais informagdes sobre seus atuais e potenciais eleitores, uma vez que esses
mecanismos funcionam durante o periodo entre as eleicbes (WAMPLER, 2011b).

Assim, a responsividade democratica ocorre “quando o processo politico induz
de modo consistente os agentes publicos a elaborarem e executarem as politicas
publicas que os cidadaos querem” (POWELL JR, 20059, apud PEDERIVA; RENNO,
2015, p. 83).

Adicionalmente, a accountability contribui para que os agentes publicos tenham
um comportamento proativo ou responsivo (responsiveness). Mas, a accountability é
um tipo de controle retrospectivo dos cidadaos sobre os representantes, que ocorre
guando os cidadéos avaliam a gestao dos representantes e decidem se vao adotar ou
ndo medidas contra ou a favor desses representantes (PEDERIVA; RENNO, 2015).

Em termos bem sintéticos, a accountability pode ser pensada como
transparéncia, como engajamento dos governantes com a prestacdo de contas e
como responsabilizacdo dos governantes pelos seus atos (PINHO, 2008). A figura 2

mostra os vinculos entre accountability, transparéncia e responsividade.

Figura 2 - Esquema representativo dos vinculos entre accountability, transparéncia e responsividade

Accountability = énfase
retrospectiva no
julgamento do mérito
das ofertas publicas

Agendas dos Transparéncia = &énfase Agendas dos
representados sincronica em deliberagdes representantes
= demandas publicas bem informadas = ofertas

Responsividade = énfase
prospectiva na congruéncia
das expectativas de demandas
por politicas publicas

Fonte: Responsividade Democratica no Brasil de Lula e na Argentina dos Kirchner. 1. ed. Jundiai: Paco
Editorial, 2015, p.106.

9 POWELL JR., G. B. The chain of responsiveness. In: DIAMOND, L.; MORLINO, L. (Eds.). Assessing
the Quality of Democracy. Baltimore: Johns Hopkins University Press, p. 62-76, 2005.
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No que se refere a processos politicos, sdo as experiéncias participativas
implementadas no Brasil nas Ultimas décadas, principalmente no nivel municipal, que
sdo reconhecidas até internacionalmente como instrumentos de aprofundamento
democratico e de qualificacdo da gestdo publica (SANTOS; GUGLIANO, 2015).

Nesse sentido, os conselhos gestores e 0s orgamentos participativos
constituem as referéncias centrais de experiéncias participativas no pais. Estas
instituicbes impulsionaram o desenvolvimento do debate tedrico sobre participagédo
politica e democracia, promovendo a ampliacdo da compreensdo de uma politica
antes orientada exclusivamente para a acdo dos representantes politicos e suas
escolhas e estratégias, com vistas a competicéo eleitoral (LUCHMANN, 2008).

Todavia, para que 0s mecanismos participativos produzam bons resultados é
indispensavel que os gestores publicos sejam comprometidos, que os cidadaos se
mobilizem e ainda que se adote procedimentos organizacionais inovadores. Sem
essa combinacdo de fatores, ndo € possivel superar as gigantescas dificuldades
envolvidas nos esforcos de integrar grupos sociais excluidos ao processo de
elaboracao das politicas publicas (COELHO, 2011).

De acordo com Pires (2011), a ampla disseminacéo e crescente integracdo das
instituicBes participativas nos processos de producdo de politicas publicas nos trés
niveis da federacdo torna imprescindivel a investigacdo sobre se e como tais
instituicbes determinam novos padrdes de alocacdo de recursos, bens e servicos

publicos.

2.6 O que avaliar nas instituicfes participativas?

Segundo Almeida (2014), considerando o papel representativo da sociedade
civil, as dimensfes relacionadas as instituicbes participativas que ajudam a
compreender sob que condi¢cbes a representacdo pode ser democratica sédo: o
desenho institucional, as diferencas nas areas de politicas publicas, a densidade
associativa e as relacdes politicas na sociedade civil e a existéncia ou ndo de governo
ou coalizGes com projetos participativos.

Mesmo as analises que priorizam a dimensdo do poder nas instituicoes
participativas e apontam a relevancia dos mecanismos informais de decisédo e das

condi¢cdes contextuais especificas que extrapolam a propria instituicdo nao
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subestimam a importancia do desenho institucional para o processo politico e
decisorio dos colegiados (FONSECA, 2011).

Acredita-se que o desenho das instituicbes participativas pode incidir na
quantidade de vieses da deliberacdo, ou seja, na qualidade da deliberacdo. Além
disso, o desenho institucional também incide na capacidade de informar os
representantes e os cidaddos e na capacidade de mobilizagcdo popular, o que
influencia a interacdo entre os cidaddos e o Estado (FUNG, 20041, apud FARIA;
RIBEIRO, 2011).

Pode-se dizer que a variavel institucional oferece os parametros para a atuacao
das instituicbes participativas, ou seja, as regras e os procedimentos que incidem
diretamente na sua atuacédo (FUNG; WRIGHT, 2003, apud FARIA; RIBEIRO, 2011).

Com relacdo as diferencas nas areas de politicas, no contexto geral da
administracao publica, as politicas sociais tém niveis diferenciados de importancia em
funcdo do contingente da populacdo que sera afetado por determinada provisao
(beneficios, bens e servicos) e também pela sua forma de financiamento, producéo e
distribuicdo (CORTES, 2005).

Nota-se que a importancia relativa das areas de politicas tende a ser maior
quando os possiveis beneficiarios séo todos os cidadaos, como ocorre, por exemplo,
com as acdes direcionadas para as areas de saude e educacdo fundamental
(CORTES, 2005).

Sendo assim, é possivel avaliar a importancia relativa de cada uma das areas
de politicas publicas analisando-se os recursos financeiros destinados a cada uma
delas; a repercussdo que as acbes promoveram na midia; e, também, do status
politico das pessoas escolhidas pelos partidos no poder para ocuparem a direcdo dos
orgaos publicos responsaveis pela gestdo dessas politicas (WALT*, 1994, apud
CORTES, 2005).

E bom lembrar que embora o acesso as provisdes possa ser universal ou
focalizado, quando o acesso é do tipo focalizado, ou seja, direcionado para grupos
sociais especificos é porque esses grupos sado portadores de recursos politicos

distintos. Nestes casos, a priorizagdo destes grupos pode ser um indicio de que tais

1 FUNG, A. Empowered participation: reinveting urban democracy. Princeton: Princeton University
Press, 2004.

HEUNG, A.; WRIGHT, E. O. Deepening democracy: institucional innovations in empowered
participatory governance. London-New York: Verso, 2003.

1ZWALT, G. Health policy: An introduction to process and power. London: Zed Books, 1994,
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grupos sao considerados relativamente mais importantes comparativamente aqueles
grupos que detém menos recursos participativos (CORTES, 2005).

Com efeito, tendo em vista a importancia relativa de cada area, os ativistas
ligados as organizacdes da sociedade civil, ap6s uma avaliagdo dos custos e
vantagens da sua participacdo, podem escolher participar ou ndo de conselhos de
politicas. Essa escolha pode ser influenciada pela provisdo oferecida e também por
outros fatores, tais como, o financiamento da provisdo, a natureza governamental ou
privada dos responsaveis diretos pela oferta de beneficios, bens e servicos, a
regulacao dessa oferta e, finalmente, o tipo de descentralizagdo em curso, caso iSsSo
esteja ocorrendo (CORTES, 2005).

Observa-se, entretanto, que as opcdes sao reduzidas para 0s representantes
de alguns grupos de interesse de clientelas especificas. Isso ocorre, por exemplo, com
0S representantes que participam dos conselhos de assisténcia social (CORTES,
2005).

E consenso na literatura desta area de estudos que as diversas areas de
politicas sdo desigualmente afetadas pelos processos participativos. As politicas
sociais sdo debatidas nas conferéncias e nos conselhos, que propiciam a participacéo
na definicdo de diretrizes para as politicas da area. Ja as questdes relacionadas a
infraestrutura sdo discutidas nas audiéncias e consultas publicas, ou seja, espacos
publicos e abertos que ndo preveem a possibilidade de decisdo compartilhada
(PIRES, 2014).

Ha também algumas areas que néo se submetem a discussao publica e aberta,
por exemplo, as acdes praticadas na area econ6mica. Estas areas incorporam 0s
atores de forma seletiva, mediante a realizacao de reuniées em gabinetes, grupos de
trabalho, comités e comissdes ad hoc, etc. com grupos de interesse — categoria que
inclui formas pouco institucionalizadas e publicas de relacdo entre atores
governamentais e atores econdmicos, politicos e sociais (PIRES, 2014).

Relativamente a densidade associativa e as relagfes politicas na sociedade
civil, os resultados de um estudo sobre as potenciais influéncias da participacao
politica na distribuicdo de bens e servi¢os publicos em municipios brasileiros permite
pressupor que 0S municipios com maior propensao participativa tendem a apresentar
melhores resultados em politicas publicas (VAZ, 2011b).

Por essa razédo, o mapeamento da configuracao da sociedade civil na arena de

politica publica especifica a ser analisada, por exemplo, saude, habitacdo, educacao
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etc., poderia indicar a forma como os cidadados, bem como as organizacdes da
sociedade civil utilizam as instituicbes participativas e, também, como estes atores
podem influencia-las (WAMPLER, 2011b).

Naturalmente, a gestéo participativa traz a tona questdes relativas a distribuicéo
de poder, que obrigam a pensar sobre a importancia de se assegurar noS processos
participativos que um grande numero de atores sociais, inclusive os grupos sociais
marginalizados ou ndo organizados, sejam representados nos espacos participativos
(COELHO, 2011).

Contudo, a compreensédo de como os atores sociais utilizam as organizagcdes
da sociedade civil, especialmente aquelas que representam os usuarios de servigos e
politicas vigentes ou os potenciais beneficiarios do funcionamento de um conselho,
requer a verificacdo da densidade associativa dessas organizacdes, sua histéria e
também da amplitude dos seus interesses (WAMPLER, 2011b).

Assim, é possivel verificar aspectos relevantes sobre o funcionamento das
organizacdes da sociedade civil, tais como, tempo de funcionamento, questbes
envolvidas, presenca de publicos participativos, entre outros (WAMPLER, 2011b).

E possivel afirmar que quando se constata a existéncia de um ndmero
relativamente baixo de organiza¢cdes da sociedade civil em uma determinada arena
de politica publica, possivelmente o niumero desse tipo de organiza¢des envolvidas
nas instituicbes participativas também serd proporcionalmente menor. Isso implica
gue a pressdo exercida por estas organizacfes sobre os funcionarios do governo
também sera menor, 0 que constrange a vitalidade do debate e coloca em questao a
representatividade dessas organizagfes sociais na composicdo do sistema de
governanca (WAMPLER, 2011b).

Além do mais, pode ocorrer que algumas organizacbes da sociedade civil
estejam intimamente ligadas a outras formas de intermediac&o de interesses, inclusive
relacdes clientelistas. Nesses casos, elas ndo terdo incentivo para trabalhar em
conjunto com as instituicbes participativas. Ndo é razodvel esperar que as
organizacdes da sociedade civil estejam participando simplesmente para melhorar a
deliberacgéo, aprofundar a qualidade da democracia ou formar lagos de solidariedade
com seus pares, mas sim por acao politica estratégica e instrumental (WAMPLER,
2011b).

Todavia, quando as organizagdes sociais existem, 0s canais participativos

abertos funcionam regularmente e os participantes escolhem se envolver em suas
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atividades, esse envolvimento € tanto mais constante quanto maior for o nivel de
organizacdo dos setores sociais dos quais esses participantes sdo provenientes
(MARMOR, 1983, apud CORTES, 2005).

Além disso, os membros de alguns conselhos podem também integrar outros
conselhos, o que cria um conjunto de lagcos horizontais nesses espacos. Nas cidades
de maior porte, ha também os subconselhos municipais em algumas éareas. Por
exemplo, na &rea da saude, eles existem nos niveis municipal, regional e local. Nesses
casos, verifica-se o0 estabelecimento de uma ligacédo vertical entre conselhos. Essa
ligacdo vertical funciona como um dispositivo de filtragem de ideias, interesses e
liderancas dentro do sistema e concorre para que as decisdes tomadas em um dado
conselho impactem outras arenas politicas (WAMPLER, 2011b).

Porém, nado resta duvida, que a posicao favoravel ou ndo das autoridades
municipais sobre a participacdo social no municipio pode ser um fator determinante
do éxito de processos participativos (CORTES, 2012). O tipo de partido politico e/ou
coalizdo pode influenciar no funcionamento dos espacgos de participagdo (WAMPLER,;
AVRITZER?'4, 2008, apud VAZ, 2011a).

Também as mudancas institucionais que revalorizaram os governos locais,
pode ter influenciado os atores politicos a buscarem a participacdo nos conselhos
municipais de politicas publicas (CORTES, 2005).

De acordo com alguns teodricos, o fenbmeno da municipalizacdo no Brasil foi
motivado pelo aumento das transferéncias financeiras da Unido aos municipios, pela
possibilidade de ganhos eleitorais para politicos municipais e pelas transferéncias
constitucionais provenientes de fundos federais, as quais beneficiaram
particularmente 0os municipios pequenos (VALE, 2012).

O fato € que até o ano de 1996, o nimero de municipios no pais aumentou
significativamente e, consequentemente, houve um crescimento da participacdo nos
conselhos municipais de politicas (VALE, 2012).

Esse crescimento desenfreado do numero de municipios até 1996 ocorreu

porque a decisdo de criar municipios era tomada no ambito dos estados, sem o

13 MARMOR, T. R. Political analysis and American medical care. New York: Cambridge University
Press, 1983.

14 AVRITZER, L.; VAZ, A. C. N. Accountability and the creation of local spaces in Latin America.
Paper presented for the OAS Seminar Project on the Consequences of the Descentralization Process
in the Americas and the Challenges to Democratic Governance. Accountability and the Creation of
Public Spaces at the Local Level, 2008. Disponivel em: www.civil-
society.oas.org/English/Decentralization_1-Accountability.doc
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controle da Unido. Somente a partir daquele ano, a Unido assumiu o papel de controlar
a criacdo de novos municipios (VALE, 2012).

Em decorréncia disso, grande parte dos novos municipios se tornaram
dependentes de transferéncias financeiras da Unido e ainda hoje apresentam
dificuldades para cumprirem com suas responsabilidades legais (VALE, 2012).

De acordo com o artigo 30, inciso V da CF/1988 os municipios devem organizar
e prestar os servicos publicos de interesse local, de forma direta ou sob regime de
concessao ou permissao, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial.

Essa situacdo é ilustrativa do quanto os contextos politicos, sociais e
econdmicos mais amplos das instituicdes participativas sado importantes para o
entendimento da gama de pressdes que recaem sobre as instituicbes participativas
(WAMPLER, 2011b).

Mas, indubitavelmente, o éxito das experiéncias de participacdo requer
simultanea e invariavelmente a presenca de atores estatais empenhados em construir
aliancas com a sociedade civil, de cidaddos e organizacdes civis realmente
interessados em tomar parte nas politicas publicas e de procedimentos
organizacionais que diminuam a assimetria de recursos entre os participantes
(COELHO, 2011).

Os participantes preferenciais dos conselhos gestores de politicas séo
majoritariamente ativistas dos movimentos popular e sindical ou liderancas de
usuarios de servicos especificos e dependem da existéncia de organizacdes sociais,
capazes de representar consistentemente os seus interesses (CORTES, 2005).

Com relagdo aos atores governamentais, € possivel afirmar que quando esses
atores tém interesse em ampliar a voz dos cidaddos no processo de decisdo politica,
a probabilidade de que os funcionarios do governo privilegiem as instituicbes
participativas € maior (WAMPLER, 2011b).

Essa probabilidade pode ser ainda maior se 0s atores governamentais tiverem
um histérico de participagdo nas organizacbes da sociedade civil associadas a
movimentos do tipo direito a ter direitos ou aos emergentes publicos participativos ou,
ainda, se os funcionarios do governo forem capazes de assimilar a cultura das
instituicdes participativas (WAMPLER, 2011Db).



29

2.7 Democratizacdo da gestdo publica através da participacao: desafios

Alguns desafios imp&em limites a continuidade e desenvolvimento do processo
da democratizacao da gestao publica por meio da participacdo social no pais, como
por exemplo, a necessidade de homogeneiza¢édo da cobertura de areas de atuacéo
do Estado. Apesar da expansédo de instituicbes participativas nas ultimas décadas,
algumas areas de politicas ainda sdo impermeaveis as influéncias dos atores sociais
(PIRES, 2014).

Outra dificuldade que agrava ainda mais o problema da cobertura insuficiente
das areas de atuacado do Estado é a desarticulacdo entre as instituicoes participativas
existentes, que por sinal também precisam aumentar a sua efetividade. Muitas
instituicbes participativas séo criadas sem a provisao de condigdes administrativas,
legais e financeiras basicas, o que inviabiliza a eficacia dessas instituicdes (PIRES,
2014).

Além disso, inUmeros estudos surgidos na ultima década apontam que as
questdes relacionadas ao exercicio e a desigualdade de poder entre os multiplos
atores sociais sdo um dos principais gargalos ao sucesso das experiéncias
participativas (FONSECA, 2011).

Héa especulacbes no sentido de que talvez as instituicdes participativas nao
tenham acompanhado os processos de complexificagcdo da constituicdo de atores
sociais e das formas contemporéaneas de mobilizacdo e atuacgéo social (PIRES, 2014).

Apo6s mais de trés décadas de existéncia dessas formas institucionalizadas de
participacdo social na gestao de politicas publicas do pais, pode estar ocorrendo um
certo descolamento entre as préticas atuais de mobilizacdo e militancia social e o
funcionamento interno dos espagos institucionalizados de participagéo (PIRES, 2014).

De qualquer forma, € no ambito desses féruns que emergem as novas formas
de representacdo (COELHO, 2011). Como o comportamento de qualquer sociedade
é dindmico e temporal sempre havera espacos para renovagdo e reinvencdo das
formas de participacdo politica, sendo cada vez mais necessario avaliar se 0s
mecanismos participativos realmente produzem resultados distributivos para a
sociedade brasileira, visto que até o momento os estudos disponiveis ainda sao
escassos e nao conclusivos sobre essa questéo.

Assim, é preciso pensar em como avaliar, mensurar e classificar as estruturas
participativas existentes em diferentes locais, conforme sua maior ou menor

propensado a promover a responsividade democratica das politicas publicas, pois é no
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nivel local que as pessoas percebem mais facilmente a importancia da participacédo
social como forma de garantir a distribuicdo mais equitativa dos recursos publicos.

3. MATERIAIS E METODOS

Esta secdo tem por finalidade discriminar os procedimentos metodoldgicos
utilizados neste estudo, que tem por objetivo propor indicadores de participagéo social
nos conselhos municipais de politicas publicas.

A operacao de indicadores é uma tarefa delicada porque ndo existe uma teoria
formal que permita orientd-la com total objetividade. Na pratica, € preciso
primeiramente garantir que existe uma relagéo reciproca entre o indicando, isto €, o

conceito e os indicadores propostos. Isso € o0 que se procurou fazer nessa secéao.

3.1 Planejamento da Pesquisa

O trabalho de pesquisa foi dividido em trés fases. Na primeira fase da pesquisa
foi realizada uma revisdo de literatura sobre temas relacionados a esta pesquisa,
quais sejam, representacdo, participacdo, instituicbes participativas e politicas
publicas. Na segunda fase da pesquisa foram realizados os procedimentos
necessarios para o reconhecimento dos indicadores, sua organizacao, justificacdo e
a apresentacao dos resultados. A terceira fase da pesquisa consistiu ha montagem
de um esquema para uma futura validacao deste estudo. A Figura 3 mostra o esquema

do planejamento da pesquisa.

Figura 3 - Esquema representativo do planejamento da pesquisa

Fase 2: Selecao e
- Y 2Presentacdo dos
Indicadores

® Representagdo
e Participacao o
« |dentificacdo * Validagdo dos

¢ Instituicdes resultados da pesquisa

participativas * Apresentagdo
« Politicas publicas * Justificagdio
® Relatdrio analitico

\ Fase 1: Pesquisa
Exploratoria

\_ Fase 3: Discussao

dos Resultados

Fonte: Elaborado pelo autor
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A ambicdo inicial da pesquisa era fazer o levantamento dos indicadores,
justificd-los com base em fundamentacdo tedrica e proceder a validagdo desses
indicadores mediante a aplicacdo de entrevistas qualitativas junto aos grupos
previamente selecionados, tais como, 0s ativistas de movimentos sociais e sindicais,
0s representantes de usuarios de servi¢cos publicos especificos, os presidentes de
conselhos municipais, as liderangas comunitérias, os académicos especialistas em
teoria democratica, 0os gestores publicos, que ocupam ou ja ocuparam posi¢cdes
estratégicas na administracdo publica, entre outros grupos possiveis.

Entretanto, em fungdo da pandemia que inviabilizou a realizagdo das
entrevistas ndo foi possivel executar a validacdo dos indicadores apresentados neste
trabalho. A validacédo devera ser feita futuramente em um curso de doutorado ou por

outra pessoa interessada neste tema.

3.2 Métodos

Inicialmente, foi realizada uma pesquisa bibliografica no portal de periédicos da
Capes com a finalidade de verificar a existéncia de estudos sobre indicadores de
participacdo social nos conselhos municipais de politicas publicas.

Nessa pesquisa bibliogréfica foram utilizados os seguintes termos de busca:
indicadores, participacdo, politicas publicas e conselhos municipais de politicas
publicas.

A consulta realizada para o termo indicadores resultou 61.329 resultados.
Conjugando os termos “indicadores” e “participagdo”, foram encontrados 3.493
estudos. Adicionando a expressao “politicas publicas” na chave de busca, o nimero
de estudos encontrados cai para 2.050. Com a adicdo do nome “conselhos municipais
de politicas publicas” na busca, o resultado da pesquisa retornou 189 resultados.

Todos os 189 estudos informados foram verificados. Nenhum deles se tratava
de indicadores de participacao social.

Esse resultado indica que ainda ndo ha estudos que operacionalizem
indicadores de participacdo social nos conselhos municipais de politicas publicas. O

quadro 1 mostra o esquema da pesquisa bibliogréafica.
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Quadro 1 - Pesquisa bibliogréafica

Palavras-chave Indicadores
Indicadores 61.329
Indicadores and participagao social 3.493
Indicadores and participacao social and politicas publicas 2.050

Indicadores and participagao social and politicas publicas and

c ree - 189
conselhos municipais de politicas publicas

Fonte: Elaborado pelo autor

A primeira dificuldade apresentada para a realizacdo do estudo € saber como
avaliar, mensurar, sem antes ter uma definicdo de diretrizes ou dimensfes a serem
consideradas.

Além disso, a utilizacdo de indicadores para a avaliacdo de conceitos
intangiveis envolve algumas dificuldades relacionadas a viabilidade operacional
desses indicadores.

Conforme ensina Minayo (2009), os aspectos intangiveis da realidade séo
atributos que somente podem ser captados de forma indireta, por meio de suas formas
de manifestagao.

Assim, é preciso considerar que os indicadores que se referem aos aspectos
intangiveis da realidade social padecem de uma certa fragilidade em sua capacidade
de informar sobre uma realidade, que é sempre dinadmica.

Valarelli (2004) se refere a esses aspectos intangiveis como dimensdes
complexas da realidade, processos ndo-lineares ou progressivos que demandam um
conjunto de indicadores para apreender algumas de suas manifestacdes indiretas,
cercando dessa forma a complexidade do que se pretende observar.

Pode-se dizer que a finalidade de um indicador é fornecer a direcdo para os
aspectos mais significativos ou tornar perceptivel uma tendéncia ou fenbmeno que
ndo é imediatamente detectavel (HAMMOND et al., 1995'°, apud SILVA, 2008).

Naturalmente, os “indicadores sao abstracdes para expressar um dado aspecto

da realidade”. Sendo assim, ndo existe uma unica alternativa correta para se fazer

15 HAMMOND, A. et al. Environmental Indicators: a systematic approach to measuring and reporting
on environmental policy performance in the context of sustainable development. World Resources
Institute. Washington, DC, 1995.
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ISS0. Mas, a utilizagao desses indicadores deve ser acompanhada do conhecimento e
da explicitacdo de suas deficiéncias intrinsecas (MARQUES, 2011, p. 20).

Objetivamente, um indicador ou um sistema de indicadores constitui uma
ferramenta metodologica que possibilita a transmisséo de informacfes de uma forma
sintética (RAMOS, 199716, apud SILVA, 2008).

Conforme explica Jannuzzi (2009), um sistema de indicadores sociais é um
conjunto de indicadores referentes a um determinado aspecto da realidade social, cuja
construcdo envolve decisdes metodologicas sobre a definicdo operacional do conceito
abstrato, a especificacdo das dimensfes do sistema e a obtencdo de estatisticas
publicas pertinentes.

Este estudo parte de alguns pressupostos extraidos da literatura consultada. O
primeiro deles é que a categoria institucional que centraliza a ideia da representacao
€ o conselho, pois a participacdo nos conselhos esta vinculada ao pertencimento a
organizagdes ou entidades da sociedade civil (ALMEIDA; CUNHA, 2011).

O segundo pressuposto € que as conferéncias, 0s orcamentos participativos e
os conselhos, que sdo mecanismos de participacdo complementares a democracia
representativa, estabeleceram novas relagées de representacao politica, o que alterou
a forma de exercicio do controle social das decisées governamentais (LUCHMANN,
2008).

O terceiro pressuposto € que “a congruéncia entre a distribuicdo das
preferéncias populares e as escolhas publicas dos seus representantes € uma
construcdo coletiva que resulta de incentivos institucionais especificos e
intencionados” (PEDERIVA; RENNO, 2015, p. 28).

Por dltimo, o quarto pressuposto € que os conselhos, por serem espacos
participativos, podem funcionar também como uma espécie de termémetro social para
medir a aceitacdo ou repulsa das politicas governamentais, visto que a aprovacao de
politicas publicas por uma parcela social representativa da populacao as legitimam
perante a sociedade (SANTOS; GUGLIANO, 2015).

Ainda, seguindo os ensinamentos de Jannuzzi (2009), a construcdo de um
sistema de indicadores de participacao social nos conselhos municipais de politicas
publicas demanda a definicdo dos fatores, dimensfes ou atributos que devem ser

levados em consideragéo nesse constructo.

16 RAMOS, T. B. Sistemas de Indicadores e indices Ambientais. 4°. Congresso Nacional dos
Engenheiros do Ambiente. APEA, 1997.
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Assim, com base na revisdo de literatura sobre o tema em analise, foram
definidos os eixos teméticos, as dimensdes da analise e os critérios a serem utilizados
neste estudo.

O primeiro eixo tematico de investigacdo é a densidade associativa e relacbes
politicas na sociedade civil local. A dimensdo a ser analisada € a propensao
participativa do municipio.

Nessa dimensao, o primeiro critério de afericdo a ser utilizada € o quantitativo
dos participantes preferenciais dos conselhos de politicas publicas do municipio. O
segundo é a amplitude dos interesses das organizacfes da sociedade civil sediadas
no municipio. O terceiro é a homogeneizagcdo da cobertura de &reas de atuacao do
municipio. Por ultimo, o quarto critério, é a articulacdo entre os conselhos do
municipio.

O segundo eixo tematico de investigacdo € a caracterizacdo dos conselhos do
municipio. A dimensdo a ser analisada neste eixo sdo 0s aspectos institucionais
passiveis de quantificacao.

Nessa dimensdo, o primeiro critério de afericdo a ser utilizado é o tipo de
conselhos instalados e em funcionamento no municipio. O segundo é a periodicidade
das reunifes dos conselhos municipais. O terceiro é a integracdo dos conselhos
municipais ao sistema mais amplo de conselhos. Por fim, o quarto critério € a
importancia do conselho no municipio.

O terceiro eixo tematico de investigacao é a postura das autoridades municipais
em relacdo a participacdo social na gestao das politicas publicas do municipio. A
dimensédo a ser analisada neste eixo € o amparo a participacao social no municipio.

Nessa dimensdao, o primeiro critério de afericdo a ser utilizado é a provisdo de
condicBes administrativas, legais e financeiras basicas para o funcionamento dos
conselhos. O segundo séo as areas de politicas priorizadas pelo governo municipal.
O terceiro € o historico de participacdo dos atores governamentais em organizagdes
da sociedade civil. Finalmente, o quarto critério é a capacidade dos conselhos do
municipio de influenciar na definicdo de diretrizes para as politicas em sua area de
atuacao.

Contudo, algumas questdes fundamentais sobre a avaliacdo dos efeitos
causais das instituicbes participativas ainda nao foram suficientemente resolvidas
(ALMEIDA, 2011, p. 323), o que dificulta a selecao dos indicadores de participagao

social nos conselhos municipais de politicas publicas.
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Entre essas questdes, podemos citar o fato de que mesmo as instituicoes
participativas do mesmo tipo apresentam configuracfes diversas. Também existe
confusdo tedrica sobre os efeitos de alguns fatores externos relevantes, os quais
aparecem nas pesquisas ora como explicacdes alternativas, ora como condicionantes
do efeito dessas instituicdes (ALMEIDA, 2011).

Para Lavalle (2011), a dificuldade analitico-metodoldgica mais importante para
a avaliacao dos resultados da participacao no pais € a propria polissemia de sentidos
do conceito de participagao politica.

A solucdo que esse autor apresenta para resolver essa dificuldade é pensar a
participacdo ndo como um valor em si, mas como meio, ferramenta, para alcancar
resultados. Para isso, é preciso se perguntar sobre a utilidade da participacéo, visto
gue a utilidade € um pressuposto crucial implicito na nocao de efeitos.

Considerando o propdsito deste estudo, aqui a utilidade da participacéo parece
estar mais proxima daquilo que Lavalle (2011) descreveu como um conjunto de
suposicoes que atribui a participacéo efeitos agregados intencionais, ou seja, acredita-
se que a participacdo gera efeitos distributivos quando realizada no marco de
instituicBes incumbidas de orientar as politicas e as prioridades do gasto publico.

Apbs a definicdo da utilidade, segundo Lavalle (2011), a segunda operacao
analitica necesséaria para se avaliar os efeitos da participacdo € uma escolha de
reducdo de complexidade. Isto é necessario em vista da variedade de consequéncias
gue se pode atribuir a participacao, o que impde limitagcdes metodoldgicas a avaliacao.

Essa operacao de reducéo de complexidade consiste na demonstracao precisa
do efeito ou conjunto restrito de efeitos de interesse a ser aferido. Esse procedimento
limita a variacdo do mundo a ser observada, permitindo concentrar os esfor¢cos na
definicdo e producédo minuciosa de indicadores que exprimam de modo convincente o
efeito que se quer aferir.

A reducéo de complexidade desta pesquisa foi realizada quando da definicao
dos eixos tematicos e dimensdes da analise do estudo e dos critérios a serem
utilizados para a verificacdo dos diversos indicadores.

Vale registrar que apesar dos estudos sobre a influéncia ou os efeitos
distributivos das instituicbes participativas nas diversas areas de politicas serem
insuficientes para comprovar a efetividade da participacdo nos processos de
formulagdo e implementacdo de politicas publicas, a crescente associagdo entre

participacéo e politicas publicas talvez seja um dos motivos principais para que tantos
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pesquisadores voltem a sua atencdo para a questao da efetividade da participacao
(AVRITZER, 2011).

A intencéo deste estudo é ser um primeiro passo na elaboracdo de um sistema
de informacdes capaz de situar um governo municipal em termos de participacao
social, de forma a tornar possivel um ranqueamento de municipios de porte
equivalente numa escala de graus de efetividade da participagdo no processo de
planejamento, elaboracdo e implementacéao de politicas publicas.

Espera-se que as ideias apresentadas neste trabalho contribuam para o debate
sobre a efetividade da participagdo. Contudo, o estudo ndo tem a intencdo de

apresentar resultados conclusivos, rigorosamente verificados e mensurados.

4. RESULTADOS

O resultado desse estudo esta fundamentado na revisdo de literatura sobre
participacéo social.

Seguindo a metodologia proposta, foi possivel identificar um conjunto de doze
indicadores de participacdo social nos conselhos municipais de politicas publicas,
distribuidos pelos trés eixos tematicos da analise. Sdo eles: (1) n°. de ativistas de
movimentos popular, sindicatos e de liderancas de usuarios de servi¢os especificos
atuando nos conselhos; (2) n°. de organiza¢des da sociedade civil por area de politicas
no municipio; (3) n° de conselhos instalados no municipio por area de politicas; (4)
n°. de conselheiros que participam de mais de um conselho municipal em
funcionamento; (5) n°. de conselhos deliberativos e de conselhos consultivos; (6) n°.
de reunides realizadas pelos conselhos em cada exercicio; (7) n°. de subconselhos
municipais; (8) n°. de conselhos municipais, que também existem nos niveis estadual
e federal; (9) n° de integrantes de cada conselho municipal; (10) percentual do
orcamento gasto na provisdo de condi¢cdes para o funcionamento dos conselhos
municipais e em cada uma das areas de politicas, em cada em cada exercicio
financeiro; (11) n°. de atores governamentais com trajetéria de participacdo nas
organizacdes da sociedade civil associadas a movimentos do tipo direito a ter direitos
ou aos emergentes publicos participativos; e (12) n°. de politicas publicas discutidas
nos conselhos do municipio durante o exercicio. O quadro 2 apresenta os indicadores
sugeridos para a verificacdo do primeiro eixo tematico da analise, isto é, a densidade
associativa e relacdes politicas na sociedade civil local, relativamente a propenséo

participativa do municipio.
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Quadro 2 - Indicadores da densidade associativa e relagdes politicas na sociedade civil local

DIMENSAO DA ANALISE

Propensao participativa
no municipio

Fonte: Elaborado pelo autor

CRITERIO PARA A AFERICAO

Quantitativo dos participantes preferenciais
dos conselhos de politicas publicas do
municipio

A amplitude dos interesses das organizag¢des
da sociedade civil sediadas no municipio

Homogeneizacdo da cobertura de areas de
atuacao do municipio

A articulacao entre os conselhos do municipio

INDICADORES

. N° de ativistas de movimentos popular
atuando nos conselhos

. N°. de ativistas de sindicatos atuando nos
conselhos

. N°. de liderancas de usuarios de servicos
especificos atuando nos conselhos

. N°. de organizagdes da sociedade civil por

area de politicas no municipio

. N°. de conselhos instalados no municipio por
area de politicas

. N°. de conselheiros que participam de mais
de um conselho municipal em funcionamento
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De acordo com a pesquisa exploratéria sobre temas relacionados a este
estudo, a densidade associativa e relagdes politicas na sociedade civil local tem
potencial para indicar a propensao participativa de um municipio.

Aparentemente, existe uma relacdo de proporcionalidade entre o quantitativo
de ativistas de movimentos popular e sindicais e liderancas de usuéarios de servigcos
especializados dos municipios e 0 quantitativo de organizacbes da sociedade civil
estabelecidas localmente.

Tudo indica que realmente essa relacdo se justifica porque a participacéo
desses diferentes grupos requer a existéncia de organizagcdes sociais capazes de
representar, de forma consistente, 0s seus interesses.

Ainda, com base em fundamentos teéricos, também se espera que o
levantamento do numero de organizacfes da sociedade civil sediadas no territorio do
municipio, por area de politicas, possa indicar a amplitude dos interesses dessas
organizacdes, mesmo considerando a possibilidade de que algumas destas
organizacdes possam estar, por vezes, intimamente ligadas a outras formas de
intermediacado de interesses, que podem incluir relacdes clientelistas.

A verificacdo da amplitude dos interesses das organizacdes da sociedade civil
do municipio se justifica porque quando se constata a existéncia de um nuamero
relativamente baixo dessas organiza¢des nos municipios em uma determinada arena
de politica publica, possivelmente o numero de organizacdes sociais envolvidas nas
instituicdes participativas (nos conselhos, no caso especifico deste estudo) também
sera proporcionalmente menor.

Uma tal situacdo poderia implicar em uma menor pressao sobre os funcionarios
do governo e, por conseguinte, poderia haver um constrangimento na vitalidade do
debate politico na respectiva area, o que colocaria em questdo a representatividade
das organizacdes da sociedade civil que participam do sistema de governanca.

Para complementar as informacdes sobre os participantes preferenciais dos
conselhos e sobre a amplitude dos interesses das organizagdes da sociedade civil
locais, acredita-se que seja necessario levantar o numero de conselhos instalados no
municipio, a fim de se obter informacdes sobre a homogeneizacédo da cobertura de
areas de atuacao do municipio.

De acordo com a literatura examinada, as diversas areas de politicas séo

desigualmente afetadas pelos processos participativos, mas o niumero de conselhos
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por &rea de politicas indica o grau de cobertura de areas de atuacdo do Estado. Em
tese, quanto mais conselhos existirem nos municipios maior a cobertura do Estado.

Adicionalmente, é oportuno verificar se o0s conselhos possuem alguma
articulacdo entre si porque uma possivel situacdo de ocorréncia de cobertura
insuficiente das &reas de atuacéo do Estado poderia ser agravada pela desarticulacéo
entre os conselhos. Sugere-se entdo investigar o nimero de conselheiros que
participam de mais de um conselho municipal em funcionamento no municipio.

A utilizacdo desse indicador se justifica porque quando os membros de um
conselho também integram outros conselhos do municipio, ha possibilidade de que
sejam criados lagcos horizontais nesses espacos, estabelecendo-se dessa maneira
alguma articulacéo entre os conselhos.

Observa-se que a expectativa para esse primeiro eixo analitico € que os dados
obtidos através desse grupo de indicadores propostos, em conjunto com outras
informacdes especificas sobre cada municipio, infformem a propensédo participativa
dos diferentes municipios.

Para o segundo eixo temético da andlise, foram propostos alguns indicadores
das caracteristicas institucionais dos conselhos que sé@o passiveis de quantificacéo.

O desenho das instituicfes participativas (neste estudo, os conselhos), € uma
das dimensdes que precisam ser consideradas para a compreensado das condi¢coes
em que a representacao pode ser democratica (ALMEIDA, 2014).

Isso ocorre porque a qualidade da deliberacdo das instituicbes participativas
pode ser influenciada pelo seu desenho institucional, tendo em vista que ele pode
incidir na capacidade do governo de informar os representantes e os cidadaos, na
capacidade de mobilizacdo popular e na relacdo do cidaddo com o Estado (FUNG,
20047, apud FARIA; RIBEIRO, 2011).

Ha também “a dimensdo pedagodgica inerente aos processos participativos”
(CAMPOS, 2011, p. 59) que nao deve ser ignorada. Possivelmente, o desenho da
instituicdo também afete essa dimensao.

Ademais, aparentemente, ha uma conformidade de opinides entre os autores
da area de que o desenho das instituicbes participativas € importante para a
efetividade da participagéo social. O quadro 3 reune os indicadores das caracteristicas

institucionais dos conselhos do municipio.

17 |dem nota n°.10.
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Quadro 3 - Indicadores das caracteristicas institucionais dos conselhos do municipio

DIMENSAO DA ANALISE

Aspectos institucionais passiveis de
guantificacao

Fonte: Elaborado pelo autor

CRITERIO PARA A AFERICAO

Tipo de conselhos instalados e em
funcionamento no municipio

Periodicidade das reunidoes dos
conselhos municipais

Integracdo dos conselhos ao sistema
mais amplo de conselhos

Importancia do conselho no
municipio

INDICADORES

. N°. de conselhos deliberativos

. N°. de conselhos consultivos

. N°. de reunides realizadas pelos
conselhos em cada exercicio

. N°. de subconselhos municipais

. N°. de conselhos municipais, que
também existem nos niveis estadual
e federal

. N°. de integrantes de cada conselho
municipal
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Para analisar as caracteristicas institucionais quantifichveis dos conselhos
municipais, sugeriu-se primeiramente verificar o tipo de conselhos instalados e em
funcionamento no municipio.

Essa informacédo pode ser obtida através do levantamento do numero de
conselhos municipais que s&do realmente deliberativos e dos que s&o apenas
consultivos. Esses dois indicadores se justificam porque, segundo a literatura
consultada, os conselhos se diferenciam pela forma como organizam seus processos.

Sendo assim, os conselhos do municipio podem ser classificados nessas duas
categorias ap0s uma analise das questbes sobre as quais os conselhos podem
decidir, das linhas gerais da sua dinamica de trabalho, bem como do papel institucional
de cada conselho, que € determinado pelas regras legais e administrativas
preestabelecidas e pelas necessidades criadas pelas caracteristicas institucionais de
cada é&rea de politica.

O segundo critério indicado para analisar os atributos dos conselhos municipais
€ a periodicidade com que as suas reunifes sao realizadas. Acredita-se que pelo
exame do numero de reunides realizadas pelos conselhos, em cada exercicio, seja
possivel diferencia-los.

De acordo com a revisdo de literatura, a maioria dos conselhos realizam
reunides regularmente. Mas, nos casos em que as autoridades municipais criam
conselhos formalmente sé para receber as transferéncias de recursos financeiros, os
encontros publicos ndo sao realizados.

O terceiro critério sugerido para a andlise desse eixo tematico é a integracao
dos conselhos municipais ao sistema mais amplo de conselhos. Essa informacéo
pode ser conseguida por meio da apuracdo do niumero de subconselhos municipais e
do numero de conselhos do municipio, que também existem nos niveis estadual e
federal.

A averiguacao da integracdo dos conselhos municipais ao sistema mais amplo
de conselhos é pertinente, visto que de acordo com a revisdo de literatura se os
conselhos presentes no territério do municipio integrarem um sistema mais amplo de
conselhos, as decisdes tomadas em um dado conselho podem impactar outras arenas
politicas. Além disso, existe uma grande possibilidade de que o conhecimento e as
acOes praticadas pelos participantes desses conselhos ndo se limitem a uma Unica

arena politica.
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Conforme afirma Souza (2011), a integragéo das instituicées participativas ao
sistema participativo € um dos critérios apontados para a avaliacdo de processos
participativos. Para o autor, dois elementos relativos a integracdo devem ser
observados: a existéncia de um sistema de participacéo e a coordenacao entre acoes.

Além do critério da integragcdo ao sistema participativo, Souza também
aconselha analisar a transversalidade desses processos, que deve ser examinada
guanto: ao grau de implicacdo com diferentes areas politicas e técnicas e a existéncia
de espacos para a integracdo de areas relacionadas.

Finalmente, o quarto critério recomendado para analisar 0 segundo eixo
tematico desse estudo é a importancia dos conselhos no municipio, que pode ser
indicada pelo niumero de integrantes de cada conselho municipal.

Segundo a literatura examinada, a participacdo nos conselhos é voluntéaria e
ocorre com grande maleabilidade de entradas e saidas dos participantes. Assim,
apesar dos conselhos serem funcionais no que se refere ao envolvimento de
participantes, os membros dos conselhos costumam agir estrategicamente. Quando
nao acreditam que poderao resolver seus problemas, nao participam.

Como se sabe, a expansao dos conselhos no pais ocorreu em parte devido a
presenca de mecanismos federais fortemente indutores e, além disso, os conselhos
se diferenciam na capacidade de introduzir temas e propostas de acdo publica na
agenda governamental.

Em funcdo do acima exposto, o levantamento do nimero de cidaddos que
participam de cada conselho municipal é relevante para a verificacdo da importancia
do conselho no municipio.

Cumpre ressaltar que as informacdes pretendidas por meio dos indicadores
reunidos neste segundo grupo tematico ndo se destinam a afericdo da quantidade de
participacdo no municipio, que ja foi enfatizada no primeiro grupo analitico, e sim com
a qualidade da participacdo no municipio.

Isso se justifica porque cada vez mais a compreensdo das variagdes dos
elementos da qualidade da participacdo tem sido utilizada para explicar os resultados
promovidos pelas instituicdes participativas.

O terceiro eixo analitico desse estudo € o posicionamento das autoridades
municipais em relacdo a participacao social na gestéo das politicas publicas. O quadro

4 reline 0s seus respectivos indicadores.



Quadro 4 - Indicadores do posicionamento das autoridades municipais em relacéo a participacdo social na gestéo das politicas publicas

DIMENSAO DA ANALISE

Amparo a participag¢do social no municipio

Fonte: Elaborado pelo autor

CRITERIO PARA A AFERICAO

Provisdao de condi¢cdes administrativas,
legais e financeiras basicas para o
funcionamento dos conselhos

Areas de politicas priorizadas pelo governo
municipal

Histérico de participacdo dos atores
governamentais em organizacGes da
sociedade civil

Capacidade dos conselhos do municipio de
influenciar na definicdo de diretrizes para
as politicas em sua drea de atuacao

INDICADORES

% do orgamento gasto na provisdo de
condicbes para o funcionamento dos
conselhos municipais, em cada exercicio
financeiro

% do orgamento municipal destinado a cada
uma das dreas de politicas, em cada
exercicio financeiro

N°. de atores governamentais com trajetoria
de participacdo nas organizacbes da
sociedade civil associadas a movimentos do
tipo direito a ter direitos ou aos emergentes
publicos participativos

N°. de politicas publicas discutidas nos
conselhos do municipio durante o exercicio
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O posicionamento das autoridades municipais em relagdo a participagéo social
na gestéo das politicas publicas pode ser avaliado pelo amparo que o governo oferece
a participacao social no municipio.

O primeiro critério sugerido para medir o0 apoio do governo a participacéo social
no municipio € a verificagdo de quanto o governo gasta na provisdo de condicdes
administrativas, legais e financeiras basicas para o funcionamento dos conselhos.

Essa apuracdo pode ser feita mediante o levantamento do percentual do
orcamento do municipio gasto na provisao de condi¢des para o funcionamento dos
conselhos municipais, em cada exercicio financeiro.

Todavia, de acordo com a pesquisa exploratdria, 0s governos podem tanto
oferecer apoio técnico administrativo e infraestrutura para viabilizar o funcionamento
dos conselhos quanto retira-lo, por decisédo unilateral.

Além disso, conselhos podem ser criados sem a provisdao de condi¢ces
administrativas, legais e financeiras basicas para o seu funcionamento apenas para
garantir as transferéncias de recursos através de fundos setoriais, cujo uso é
condicionado a institucionalizacédo da participacao social.

Sendo assim, € importante saber também qual o percentual do orcamento da
prefeitura é investido em cada uma das diversas areas de politicas priorizadas pelo
governo em cada exercicio financeiro.

Segundo a literatura revisada, as politicas sociais tém niveis diferenciados de
importancia em funcédo do contingente da populacdo que sera afetado pelos seus
beneficios, bens e servigos e, também, pela sua forma de financiamento, producéo e
distribuicdo. Por isso, a importancia relativa das areas de politicas tende a ser maior
guando os possiveis beneficiarios sdo todos os cidadados, como ocorre, por exemplo,
com as ac¢les direcionadas para as areas de saude e educacao.

Porém, em algumas areas, 0 acesso as politicas publicas € focalizado, ou seja,
a politica é direcionada para grupos sociais que sao portadores de recursos politicos
distintos. Nesses casos, a importancia relativa das areas de politicas pode ser
verificada analisando-se o0s recursos financeiros destinados a cada area.

Observa-se em relacédo a esses dois primeiros indicadores, que indicadores
percentuais sdo bons para formacgao de séries historicas, que analisadas em conjunto
com outras informac¢des qualitativas, podem confirmar ou apontar mudancas e
tendéncias de comportamento dos governos, bem como do pensamento ideolégico

dos partidos politicos no poder.



45

O segundo critério utilizado para pensar sobre o apoio governamental a
participacdo social, € o histérico de participagcdo dos atores governamentais em
organizacdes da sociedade civil.

Esse historico pode ser verificado através do levantamento do numero de
atores governamentais com trajetéria de participacdo nas organizacdes da sociedade
civil associadas a movimentos do tipo direito a ter direitos ou aos emergentes publicos
participativos.

Segundo o0s estudos consultados, quanto maior for o nimero de atores
governamentais com histérico de participacdo em organizagcfes da sociedade civil,
maior sera a probabilidade de que os funcionarios do governo privilegiem as
instituices participativas (os conselhos, no caso desse estudo).

Finalmente, o terceiro critério sugerido para medir o apoio do governo a
participacdo social no municipio é a capacidade dos conselhos do municipio de
influenciar na definicdo de diretrizes para as politicas em sua area de atuacéo. Esse
esclarecimento pode ser obtido pelo levantamento do nimero de politicas discutidas
em cada conselho municipal, durante o exercicio.

Varios estudos sobre participacdo enfatizam que os conselhos, nos seus
momentos deliberativos, podem oferecer aos seus participantes a possibilidade de
influenciarem na definicdo de diretrizes para as politicas da sua area de atuacao.

Nesse sentido, Cortes (2011) argumenta que as instituicbes participativas
influenciam tanto os tipos de publicos participantes como, especialmente, as formas
pelas quais o governo produz e oferta os servigos publicos.

Os indicadores apresentados neste estudo ndo sao o0s Unicos possiveis, mas
certamente podem ajudar na compreensdo de como a participacdo social pode
contribuir para tornar 0os governos municipais mais sensiveis aos interesses dos
grupos organizados da sociedade civil e, por conseguinte, mais responsivos.

Com base nos indicadores apontados, € possivel pensar algumas ac¢des por
parte dos governos municipais que poderiam aumentar a vitalidade da sociedade civil
e a efetividade dos momentos deliberativos dos conselhos. O quadro 5 relne essas

possibilidades.
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Quadro 5 - A¢bes governamentais que poderiam aumentar a vitalidade da sociedade civil e a efetividade dos momentos deliberativos dos conselhos

OBIJETIVOS INDICADORES

Densidade associativa e relagdes politicas na Propensao participativa do
sociedade civil local municipio

Aspectos institucionais

Caracterizacdo dos conselhos do municipio . -
passiveis de quantificacdo

Postura das autoridades municipais em
relacdo a participacdo social na gestdo das
politicas publicas do municipio

Amparo a participagao
social no municipio

Fonte: Elaborado pelo autor

META

Ampliacdo da participacdo
social no planejamento,
gestdo e avaliagdo das
politicas publicas

Melhoria da qualidade da
participacdo no municipio

Ampliagdo do apoio do
governo a  participacao
social

ACOES

Aumentar a participacdo dos atores
sociais na discussdo e implementacdo de
politicas publicas

Adequar o desenho institucional dos
conselhos

Aumentar a provisdo de condicdes
administrativas, legais e financeiras para
o funcionamento dos conselhos
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Considerando a literatura sobre participacao, é possivel dizer que a propensao
participativa de um municipio pode expressar a sua vitalidade em termos de
participacéo social.

Assim, um governo favoravel a participacdo da sociedade civil no processo de
planejamento, elaboracdo e implementacao de politicas publicas no municipio deve
adotar medidas visando a ampliagéo da participagéo social nesses assuntos.

Com efeito, a promocao do aumento da participacéo dos cidadaos na discussao
e implementacéo das politicas publicas nos conselhos municipais pelas autoridades
governamentais constitui uma sinalizacdo importante de apoio a participacédo social
no municipio.

No que se refere a institucionalizacéo da participacdo social nos municipios, a
atencdo dos governos deve incidir especialmente sobre as caracteristicas
institucionais dos conselhos presentes no municipio.

Com base nos diversos estudos de casos ja realizados, é possivel afirmar que
a melhoria da qualidade da participacdo social nos municipios pode ser estimulada
pela adequacédo do desenho institucional dos conselhos.

Nesse caso, antes de tudo, é necessario compreender como os diferentes
conselhos do municipio funcionam. Os indicadores das caracteristicas institucionais
sugeridos neste estudo podem contribuir para esse entendimento e também para
sondagens sobre a efetividade da atuacdo desses conselhos.

Também € possivel demonstrar o apoio das autoridades municipais a
participacdo social na gestdo das politicas publicas do municipio, através da
ampliacdo do amparo a esse tipo de participagao.

Essa atitude por parte do governo pode envolver o aumento do investimento
financeiro na provisdo de condicBes administrativas, legais e financeiras para o
funcionamento dos conselhos do municipio.

Tais acbes sdo bem-vindas, pois conforme salienta Cortes (2011), a atuacao
de liderancas da sociedade civil é importante, principalmente nas comunidades e
regides mais pobres, para fazer a mediacdo das demandas e interesses da populagéo.
O quadro 6 mostra algumas possibilidades de acdo governamental pensadas a partir
dos indicadores da propensao participativa do municipio.
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Quadro 6 - Possibilidades de agdo governamental pensadas a partir dos indicadores da propensao participativa do municipio

OBIJETIVO

Quantitativo dos participantes preferenciais
dos conselhos de politicas publicas do

municipio

Amplitude dos interesses das organizacdes

da sociedade civil sediadas no municipio

Homogeneizacdo da cobertura de areas de

atuacdo do municipio

Articulacdo entre os conselhos do municipio

Fonte: Elaborado pelo autor

INDICADORES

N°. de ativistas sociais
atuando em conselhos

N°. de organizacbes da
sociedade civil por drea de
politicas no municipio

Ne. de conselhos
instalados no municipio
por area de politicas

N° de conselheiros que
participam de mais de um
conselho municipal em
funcionamento

META

Ampliagdo do quantitativo
de ativistas sociais, atuando
nos conselhos

Ampliagdo de dreas de
interesses das organizacles
da sociedade civil

Ampliagdo da cobertura de
areas de atuagdo do
municipio

Ampliagdo dos lacos
horizontais  criados em

funcdo da participacdo em
conselhos

ACOES

Incentivar a instalacdo de organizacdes
da sociedade civil em todas as areas de
cobertura do municipio

Incentivar a participacdo social no
municipio

Implantar conselhos nas dreas de
politicas publicas ainda nao

contempladas

Incentivar a participacdo de ativistas em
conselhos que atuam em areas afins
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No que diz respeito a propenséo participativa do municipio, o que se espera da
atuacao dos governos democraticos € que suas a¢des envolvam esforcos no sentido
da ampliacdo do quantitativo de ativistas sociais, atuando nos conselhos.

Incentivar a instalacdo de organizacGes da sociedade civil em todas as areas
de cobertura de politicas do municipio € uma forma de promover a ampliagdo do
namero de ativistas sociais, estes por sua vez sao participantes preferencias dos
conselhos que atuam nas suas respectivas areas.

Ao incentivar a expansdo do niamero de organizacdes sociais no municipio, o
governo também promove a ampliacdo das areas de interesses dessas organizacdes
e, consequentemente, incentiva a participacao social no municipio.

Quanto a ampliacédo da cobertura de areas de atuacdo do municipio, como um
governo democratico deve governar para todos os cidadaos, € natural que as areas
de atuacdo do municipio sejam progressivamente estendidas. Assim, em muitos
municipios, pode haver necessidade de criagdo de novos conselhos em areas de
politicas, anteriormente ndo contempladas.

Com relacdo a promocédo da articulacdo entre os conselhos do municipio, o
incentivo a participacdo dos ativistas em mais de um conselho municipal, desde que
estes atuem em areas afins, pode ser um elemento facilitador de resolucéo de conflitos
entre os diversos grupos representados nos féruns e uma forma de ampliacdo dos
lacos horizontais criados em funcao da participacdo em conselhos.

Porém, alguns autores consideram que a participacdo de representantes em
varios conselhos pode também reduzir o nivel de representacao dos diversos grupos
sociais, visto que a reducdo de conflitos também pode facilitar a aprovacdo dos
projetos do governo.

Dessa forma, o incentivo a participacdo de representantes em mais de um
conselho tanto pode ser uma forma de promover a articulagdo entre os conselhos do
municipio como resultar em uma forma de controle social dos diferentes grupos.

Vale lembrar que, apesar da expansdo das instituicbes participativas nas
tltimas décadas, algumas areas de politicas continuam impermeaveis as influéncias
dos atores sociais. Esse € um dos desafios que impdem limites a continuidade e
desenvolvimento do processo da democratizacdo da gestdo publica por meio da
participacdo social no pais (PIRES, 2014). O quadro 7 mostra algumas possibilidades
de acdo governamental pensadas a partir dos indicadores das caracteristicas

institucionais dos conselhos.
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Quadro 7 - Possibilidades de agdo governamental pensadas a partir dos indicadores das caracteristicas institucionais dos conselhos

OBIJETIVO

Tipo de conselhos instalados e
funcionamento no municipio

em

Periodicidade das reunides dos conselhos

municipais

Integracdo dos conselhos municipais ao

sistema mais amplo de conselhos

Importancia do conselho no municipio

Fonte: Elaborado pelo autor

INDICADORES
N°, de conselhos
deliberativos e de

conselhos consultivos

N°. de reunibes realizadas
pelos conselhos em cada
exercicio

N°. de conselhos, que
também  existem  nos
niveis estadual e federal e
de subconselhos

N°. de integrantes de cada
conselho municipal

META

Ampliagdo do numero de
conselhos deliberativos

Manutencdo da regularidade
das reunibes realizadas pelos
conselhos

Promocdo da integracdo dos
conselhos em sua area de
politicas

Ampliacdo da participacdo de
representantes das OSCs nos
conselhos municipais

ACOES
Aperfeicoar as regras legais e
administrativas dos conselhos
instalados e em funcionamento,

tornando-os mais deliberativos

Aumentar a capacidade efetiva dos
conselhos de incidirem nas politicas
setoriais

Criar subconselhos nas regies de maior
adensamento populacional

Acompanhar as entradas e saidas de
representantes nos conselhos
municipais
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Sobre os indicadores das caracteristicas institucionais dos conselhos, € preciso
reconhecer que alguns aspectos relevantes dos desenhos institucionais ndo sao
guantificaveis. Mas, ainda assim, € possivel reunir algumas informacdes quantitativas
bastante Uteis para explicar a atuacdo democratica dos governos municipais em
relacéo a participacéo social.

O levantamento do numero de conselhos deliberativos e de conselhos
consultivos do municipio, por exemplo, informa o tipo de conselhos instalados e em
funcionamento no municipio. Essa informacdo pode influenciar a decisdo dos
governos de ampliar o numero de conselhos deliberativos no municipio, o que nédo
significa necessariamente criar novos conselhos. Isso também pode ser feito através
do aperfeicoamento das regras legais e administrativas dos conselhos ja instalados.

A verificacdo do numero de reunifes realizadas pelos conselhos em cada
exercicio indica a regularidade com que os conselhos do municipio se reinem e
podem informar os governos locais sobre a necessidade de que estes recebam
estimulos para aumentar a sua capacidade de incidirem nas politicas setoriais do
municipio.

A verificacdo do nimero de conselhos municipais que também existem nos
niveis estadual e federal, assim como do niumero de subconselhos no municipio, pode
revelar o quanto os conselhos municipais estao integrados ao sistema mais amplo de
conselhos. A promocao da integracdo dos conselhos municipais em sua area de
politicas pelos governos locais é fundamental para ampliar a capacidade dos
conselhos de fazer valer as suas decisdes politicas, em sua area de atuacao.

Também a compreensao da importancia que os conselhos tém no municipio,
deduzida em funcao do simples acompanhamento do nimero de cidadaos que entram
e saem dos quadros dos conselhos municipais, entre outras finalidades, pode informar
0s governos sobre a necessidade da ampliacdo da participacdo de representantes
das organizacdes da sociedade civil nos conselhos municipais.

Como se pode notar, mesmo um numero reduzido de indicadores das
caracteristicas institucionais dos conselhos pode contribuir bastante para melhorar o
nivel de informacao dos governos sobre a realidade da atuacao dessas instituicoes.
O quadro 8 mostra algumas possibilidades de acéo governamental pensadas a partir

dos indicadores do amparo a participacdo social no municipio.
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Quadro 8 - Possibilidades de agdo governamental pensadas a partir dos indicadores do amparo a participacdo social no municipio

OBIJETIVO

Provisdo de condi¢cdes administrativas,
legais e financeiras basicas para o
funcionamento dos conselhos

Areas de politicas priorizadas pelo

governo municipal

Historico de participacdo dos atores
governamentais em organiza¢Bes da
sociedade civil

Capacidade dos conselhos do municipio
de influenciar na definicdo de diretrizes
para as politicas em sua area de atuacdo

Fonte: Elaborado pelo autor

INDICADORES

% do orgamento gasto na
provisdao de condicBes para o
funcionamento dos conselhos
municipais

% do orgamento municipal
destinado a cada uma das
areas de politicas

N°. de atores governamentais
com trajetdria de participagdo
nas organizacdes da sociedade
civil

N°. de politicas discutidas em
cada conselho  municipal,
durante o exercicio

META

Fomentagdo da participacado
social no municipio

Distribuicdao equitativa dos
recursos publicos entre as
areas de politicas

Ampliacdo do quantitativo de
participantes dos conselhos
do municipio

Ampliagdo da capacidade
deliberativa dos conselhos

ACOES

Criar, estruturar e manter conselhos e
subconselhos no municipio

Priorizar areas de politicas em funcdo
do contingente da populagdo que sera
afetado pelos seus beneficios

Incentivar a participagdo social no
municipio

Priorizar pessoas com trajetdria de
participacdo social em organizacdes
da sociedade civil para atuar como
atores governamentais
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A respeito dos indicadores do amparo a participacdo social no municipio é
importante observar se 0S governos se preocupam em prover os conselhos do
municipio de condi¢cdes administrativas, legais e financeiras basicas para o seu
funcionamento. Essa informacédo pode ser obtida através do acompanhamento do
percentual do orgamento do municipio gasto nesse aprovisionamento.

Porém, para fomentar a participagéo social no municipio, 0s governos precisam
fazer mais que simplesmente acompanhamentos, sdo necessarias a¢cdes no sentido
de criar conselhos nas areas de politicas ainda ndo contempladas e, também, de
subconselhos nas grandes areas de atuacgdo, tais como, saude e educacao, que
existem também nos demais niveis da federacéo.

Ja o percentual do orcamento municipal destinado a cada uma das areas de
atuacdo do municipio pode informar quais sao as areas de politicas priorizadas pelo
governo. Essa informacao é relevante porque o conhecimento das areas de politicas
priorizadas pelo governo diz muito sobre um governo e indica o contingente da
populacdo que que esta sendo atingida por beneficios das politicas implementadas
pelo governo. A distribuicdo equitativa dos recursos publicos entre as areas de
politicas € algo que deve ser perseguido pelos governos democréaticos.

Com relacdo ao numero de atores governamentais com trajetoria de
participacdo nas organizacOes da sociedade civil, com base nos estudos sobre
participacdo consultados, € possivel afirmar que a nomeacdo desses atores para
cargos no governo reduz os atritos entre os atores sociais e 0s atores governamentais.

Mas, conforme ja foi dito, € preciso atentar também para o fato de que a
reducdo de conflitos entre os atores pode significar a cooptacédo de grupos para 0s
projetos do governo e nédo a facilitacdo da atuacao dos conselhos.

Todavia, a priorizacdo de pessoas com trajetéria de participacdo em
organizacdes sociais para atuarem como atores governamentais tem realmente
potencial para ampliar a capacidade deliberativa dos conselhos, pois essa medida
favorece a discusséao de politicas nesses foruns.

Contudo, é necessario observar que embora 0S municipios com maior
propensdo participativa tendam a apresentar melhores resultados em politicas
publicas (VAZ, 2011b), ainda ha pouca evidéncia sobre como os conselhos afetam os
resultados das politicas publicas (WAMPLER, 2011a).

Na proxima secao, sera apresentada a discussao dos resultados desse estudo

e algumas questdes que devem ser levadas em consideracdo na validacdo dos
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indicadores de participacdo social nos conselhos de politicas publicas sugeridos neste

trabalho.

5. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Esta pesquisa teve como ponto de partida a presuncao de que as instituicoes
participativas tornam possivel a representacdo de interesses e a expressdo de
preferéncias durante as legislaturas, ou seja, entre os periodos eleitorais (CORTES,
2011b).

O estudo considera também que o locus dessa representacdo € o conselho,
forma preferencial de institucionalizacdo da participacdo no pais apés a
redemocratizacdo (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016).

Também, que o0 éxito das experiéncias de participacdo depende
invariavelmente da presenca de atores estatais empenhados em construir aliancas
com a sociedade civil, de cidad&dos e organizacdes civis realmente interessados em
tomar parte nas politicas publicas e de procedimentos organizacionais que diminuam
a assimetria de recursos entre os participantes (COELHO, 2011).

Os resultados deste estudo estdo fundamentados no entendimento de que a
insercdo da participacdo social na gestéo de politicas publicas no pais alterou a forma
de exercicio do controle social das decisdes governamentais e estabeleceu novas
relacdes de representacao politica no pais.

Nesse novo cenario, as instituicbes participativas tornaram possivel a
representacdo de interesses e a expressdo de preferéncias entre os periodos
eleitorais, ou seja, durante os mandatos dos governos.

Desse ponto de vista, os conselhos gestores de politicas publicas, em seus
momentos deliberativos, podem propiciar ndo s6 a manifestacao das preferéncias,
mas também a real possibilidade de influenciar nas decisdes sobre politicas.

Entdo, quando existem esses espacos participativos e a participacao é efetiva,
as preferéncias podem ser vocalizadas e entrar para a agenda do governo. A
responsividade do governo vai depender da sua capacidade de resposta em termos
de politicas publicas.

A partir dessas suposicdes, 0 estudo propds um conjunto de indicadores, na
expectativa de que eles sejam capazes de situar um governo municipal em termos de

participacdo social, de forma a tornar possivel um ranqueamento de municipios de
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porte equivalente numa escala de graus de efetividade da participacdo no processo
de planejamento, elaboracao e implementagéo de politicas publicas.

Observa-se, no entanto, que os estudos sobre a efetividade da participacéo na
promocdo da distribuicdo dos recursos publicos que sédo traduzidos em politicas
publicas nas diversas areas de atuacao do Estado ainda séo escassos e insuficientes
para comprovacao de resultados.

Também é importante ressaltar que a validade de um indicador corresponde ao
grau de proximidade entre o conceito e a medida, ou seja, a capacidade que o
indicador tem de refletir o conceito abstrato que ele substitui e operacionaliza
(JANNUZZI, 2009).

Essa validade pode ser confirmada mediante a aplicacdo de entrevistas
gualitativas. Os respondentes devem ser previamente selecionados por pelo menos
dois critérios. Primeiro, o entrevistado deve ter conhecimento pratico ou académico
sobre o universo dos indicadores. Segundo, o numero de entrevistados deve igual em
cada categoria ou grupo de entrevistados.

Considerando o tema da pesquisa, alguns grupos ou pessoas Sao
considerados mais provavelmente qualificados para essas entrevistas. Entre eles, 0s
ativistas de movimentos sociais e sindicais, 0s representantes de usuarios de servi¢cos
publicos especificos, os presidentes de conselhos municipais, as liderancas
comunitarias, os académicos e especialistas em teoria democratica, 0s gestores
publicos, que ocupam ou ja ocuparam posicoes estratégicas na administracdo publica,
entre outros.

A seguir, serdo apresentados 0s argumentos e as perguntas que
fundamentaram a selecdo dos indicadores de participacdo social nos conselhos
municipais de politicas publicas propostos neste estudo, para que sejam testados
futuramente quanto a sua validade.

A extensdo da listagem de argumentos apresentada torna inviavel a sua
conversdo em um Unico roteiro de entrevista. Para que as respostas retornadas
cumpram a sua finalidade, a escolha de perguntas a serem feitas aos diferentes
grupos devem ser compativeis com o universo de atuacéo de cada grupo. O quadro
9 reuine os critérios para a futura validacéo dos indicadores de participacao social nos

conselhos municipais de politicas publicas.
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Quadro 9 - Critérios para validagdo dos indicadores de participagdo social nos conselhos municipais de politicas publicas

PERGUNTAS

1. A densidade associativa e relacdes politicas na sociedade
civil local tem potencial para indicar a propensao participativa
de um municipio?

2. O levantamento do numero de organizacbes sociais
sediadas em um municipio, por area de politicas, pode indicar
a amplitude dos interesses dessas OSCs no respectivo
territério?

3. O levantamento do numero de conselhos instalados no
municipio € suficiente para informar sobre a homogeneizacao
da cobertura de areas de atuacao do municipio?

4. Ainvestigacao do numero de conselheiros que participam de
mais de um conselho municipal em funcionamento no
municipio pode indicar alguma articulagdo entre os conselhos
municipais?

ARGUMENTO A SER VALIDADO

Existe uma relacdo de proporcionalidade entre o quantitativo de
ativistas de movimentos popular e sindicais e de liderancas de
usuarios de servicos especializados dos municipios e o quantitativo
de OSCs estabelecidas localmente.

Um namero relativamente baixo de OSCs sediadas nos municipios,
em uma determinada arena de politica publica, indica que namero
de organizagOes sociais envolvidas nas instituigdes participativas
locais atuantes nas respectivas areas sera proporcionalmente
menor.

As diversas areas de politicas sdo desigualmente afetadas pelos
processos participativos, mas o numero de conselhos por area de
politicas indica o grau de cobertura de areas de atuacéo do Estado.

Quando os membros de um conselho também integram outros
conselhos do municipio, ha possibilidade de que sejam criados
lacos horizontais nesses espacos, estabelecendo-se dessa
maneira alguma articulagéo entre os conselhos.



5. Os conselhos deliberativos e os conselhos consultivos se
diferenciam pela forma como organizam seus processos?

6. E possivel diferenciar os conselhos municipais pelo nimero
de reunides que eles realizam em cada exercicio?

7. A apuracdao do numero de subconselhos municipais e dos
conselhos do municipio que também existem nos niveis
estadual e federal pode informar sobre a integracdo desses
conselhos ao sistema mais amplo de conselhos?

8. O numero de integrantes do conselho municipal pode indicar
a sua importancia no municipio?
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E possivel diferenciar os conselhos deliberativos dos conselhos
consultivos pela andlise das questdes sobre as quais os conselhos
podem decidir, as linhas gerais da sua dinamica de trabalho e do
papel institucional de cada conselho, que é determinado pelas
regras legais e administrativas preestabelecidas e pelas
necessidades criadas pelas caracteristicas institucionais de cada
area de politica.

A maioria dos conselhos realizam reunides regularmente. Mas, nos
casos em que as autoridades municipais criam conselhos
formalmente sé para receber as transferéncias de recursos
financeiros, os encontros publicos ndo sao realizados.

Se os conselhos presentes no territdrio do municipio integrarem um
sistema mais amplo de conselhos, as decisdes tomadas em um
dado conselho podem impactar outras arenas politicas. Além disso,
existe uma grande possibilidade de que o conhecimento e as acdes
praticadas pelos participantes desses conselhos ndo se limitarem
a uma unica arena politica.

A participagdo nos conselhos é voluntaria e ocorre com grande
maleabilidade de entradas e saidas dos participantes. Apesar dos
conselhos serem funcionais no que se refere ao envolvimento de
participantes, os membros dos conselhos costumam agir
estrategicamente. Quando ndo acreditam que poderdo resolver
seus problemas, nao participam.



9. O percentual do orcamento do municipio gasto na provisao
de condi¢des para o funcionamento dos conselhos municipais,
em cada exercicio financeiro, € um bom indicador do apoio que
0 governo oferece a participacao social no municipio?

10. O percentual do orcamento municipal destinado a cada
uma das areas de politicas, em cada exercicio financeiro, pode
indicar quais séo as areas de politicas priorizadas pelo governo
do municipio?

11. O levantamento do numero de atores governamentais com
trajetéria de participacdo nas organizacfes da sociedade civil
associadas a movimentos do tipo direito a ter direitos ou aos
emergentes publicos participativos indica o apoio do governo
municipal a participacao social?

12. O numero de politicas discutidas nos conselhos municipais
indica a capacidade dos conselhos do municipio de influenciar
na definicdo de diretrizes para as politicas em sua area de
atuacao?

Fonte: Elaborado pelo autor
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Os governos podem tanto oferecer apoio técnico administrativo e
infraestrutura para viabilizar o funcionamento dos conselhos quanto
retira-lo, por decisédo unilateral. Por essa razdo, o comportamento
do governo municipal em relacdo a participacdo social na gestao
das politicas publicas pode ser medido pelo percentual do
orcamento do municipio investido nos conselhos.

A importancia relativa das areas de politicas tende a ser maior
guando os possiveis beneficiarios sdo todos os cidaddos, como
ocorre, por exemplo, com as acdes direcionadas para as areas de
saude e educacdo. Porém, em algumas areas, 0 acesso as
politicas publicas é focalizado, ou seja, a politica é direcionada para
grupos sociais que sdo portadores de recursos politicos distintos.
Nesses casos, a importancia relativa das areas de politicas pode
ser verificada analisando-se os recursos financeiros destinados a
cada area.

Quanto maior for o nUmero de atores governamentais com histérico
de participacdo em organiza¢cdes da sociedade civil, maior sera a
probabilidade de que os funcionarios do governo privilegiem as
instituicdes participativas (os conselhos, no caso desse estudo).

Os conselhos, nos seus momentos deliberativos, podem oferecer
aos seus participantes a possibilidade de influenciarem na definicao
de diretrizes para as politicas da sua area de atuacao.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo apresentou um conjunto de doze indicadores de participagéo social
nos conselhos municipais de politicas publicas, justificando-os com base na literatura
sobre participacao.

Apo6s uma introducéo, foi apresentada a fundamentacéo tedrica do estudo.
Neste topico, discorreu-se primeiramente sobre o desenvolvimento da participacédo
social no Brasil que evoluiu de uma concepcéo de participacao politica exclusivamente
através do voto para uma nocao de participacdo ampliada, para além dos limites da
participacéo eleitoral.

Na sequéncia, apresentou-se 0s quatro tipos béasicos de Instituicdes
participativas presentes nos municipios brasileiros, quais sejam, o0s canais de
expressao individual de preferéncias, as conferéncias, os orcamentos participativos e
os conselhos gestores de politicas publicas.

Discorreu-se brevemente sobre o0s canais de expressao individual de
preferéncias, uma vez que eles ndo participam de processos deliberativos. Em
seguida, sobre os processos conferencistas, que sao muito importantes para a
explicitacdo de demandas sociais locais, sobre os orgcamentos participativos, que sao
0S arranjos participativos mais democratizantes da nova estrutura participativa e por
altimo, sobre os conselhos, que se tornaram a forma preferencial de
institucionalizacao da participacdo na gestao de politicas publicas no pais.

ApoOs essas apresentacdes, 0 estudo traz algumas consideracbes sobre a
agenda das politicas publicas e as preferéncias dos cidaddos. Nesse tépico, os
conselhos gestores de politicas publicas sdo analisados quanto ao lugar que ocupam
na estrutura organizacional do Estado, sua vinculacdo com os Executivos municipais,
bem como sua caracteristica fundamental que é fazer parte de processos de producao
de politicas publicas de carater incremental.

Este topico também traz algumas consideracdes sobre o papel que os governos
devem desempenhar na definicho e implementacdo de politicas publicas. A
abordagem dessa questdo orienta a discussédo no sentido de que a interse¢édo das
instituicdes participativas com a esfera estatal produz uma mudanca na forma de
exercer o controle social das decisdes governamentais.

O tdpico seguinte aborda algumas questdes relacionadas a responsividade

democratica das politicas publicas, transparéncia e accountability nos governos. A
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discussdo empreendida sugere que a efetividade dos mecanismos participativos
depende do envolvimento e comprometimento dos cidadéos, dos gestores publicos e
de inovac0des institucionais.

Passa-se entdo a discussdo dos aspectos institucionais dos espacgos participativos
passiveis de avaliagdo. Foram considerados o papel representativo da sociedade civil e
as dimensoes relacionadas as instituicdes participativas que ajudam a compreender
sob que condicbes a representacdo pode ser democratica.

A analise realizada considerou 0s seguintes aspectos das instituicoes
participativas: o desenho institucional, as diferencas nas areas de politicas publicas,
a densidade associativa e as rela¢des politicas na sociedade civil e o posicionamento
das autoridades governamentais em relagéo participacéo social na gestéo de politicas
publicas nos municipios.

Em conclusao a fundamentacéo tedrica do estudo, foram apresentados alguns
dos desafios para a continuidade do processo da democratizacdo da gestdo publica
através da participacao.

A terceira secdo informou os materiais e métodos utilizados na pesquisa. Esta
secao esta subdivida em duas partes. Na primeira, discorreu-se sobre o planejamento
da pesquisa. Na segunda, sobre os métodos utilizados na pesquisa.

Em seguida, como resultado do estudo, foram apresentados doze indicadores
de participacao social nos conselhos municipais de politicas publicas. A partir desses
indicadores, foram sugeridas algumas possibilidades de acao por parte dos governos
municipais, com vistas a melhoria da qualidade da participacéo social no municipio.

Na discusséo dos resultados do estudo, foram apresentados os argumentos
gue fundamentaram a selecéo dos indicadores de participagédo social nos conselhos
municipais de politicas publicas propostos neste trabalho, para que esses indicadores
sejam testados futuramente quanto a sua validade.

Este estudo constitui uma pesquisa exploratéria sobre indicadores de
participacdo social nos conselhos municipais de politicas publicas e ndo tém a

intencao de apresentar resultados conclusivos.
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